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RESUMEN 
 
El crecimiento de asentamientos informales en la ciudad de Medellín, ha sido generalmente 
abordado como un problema, al considerarse como una transgresión del orden urbano. Esta 
manera  de  concebir  el  asunto,  ha  generado  implementación  de  acciones  dirigidas  a 
encauzar, ordenar y normalizar este tipo de asentamientos, según lo que se estima desde las 
doctrinas  del  desarrollo  urbano,  lo  adecuado  e  ideal.  Lo  que  se  evidencia  en  la  presente 
investigación es una tendencia hacia la juridización1 de la informalidad, que genera a su vez 
exclusión  y    segregación  socioespacial  por  la  incapacidad  del  Estado  de  regular  en  su 
totalidad, esta forma de producción de ciudad.  
La  investigación “Gestión de  los asentamientos  informales: un asunto de política pública”, 
parte de asumir que el Estado ha entendido el hecho como problema, pero no cuenta en la 
actualidad  con una política pública que  sea  consecuente  con  su  responsabilidad  social,  la 
cual  adquiere  desde  la  Promulgación  de  la  Constitución  Política  de  1991.  Lo  que  se  ha 
desarrollado  por  el  contrario,  son  prácticas  aisladas,  coyunturales  y  en  ocasiones 
remediales para atender la situación.  
Mediante  el  análisis  de  las  prácticas  institucionales  desarrolladas  para  los  asentamientos 
informales  en  el  marco  de  la  descentralización  1991  ‐  2007,  se  evidencian  las 
transformaciones  gubernamentales  y  se  analiza  su  consecuencia  con  una  política 
habitacional dirigida a la población vulnerable y a la consecución de viviendas dignas.   
 
  
                                                        
1 Enmarcar en el marco jurídico, regular y normatizar todo lo que no ha sido tradicionalmente normatizado. 
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INTRODUCCIÓN 
El  desarrollo  urbano  de  la  ciudad  de  Medellín,  al  igual  que  de  varias  ciudades 
latinoamericanas, se ha caracterizado porque se presenta en menor proporción, de manera 
planificada  y  por  el  contrario,  ha  sido  producto  de  una  construcción  social 
predominantemente espontánea e irregular, cuyos asentamientos son habitados por más de 
la mitad de la población que conforma la ciudad.  
Este crecimiento, ahora más usual que excepcional, ha sido generalmente abordado como 
un  problema,  al  considerarse  inadecuado  este  patrón  de  ocupación  que  se  “sale”  de  los 
parámetros  establecidos.  El  estar  “por  fuera  de”  lo  que  se  ha  considerado  un  proceso 
“normal” de desarrollo, ha  llevado a que el Estado  tradicionalmente  implemente acciones 
dirigidas  a  encauzar,  ordenar  y  normalizar  este  tipo  de  asentamientos,  según  lo  que  se 
estima desde las doctrinas del desarrollo urbano, lo adecuado e ideal.  
Se  parte  entonces  del  cuestionamiento  por  la  eficacia  del  enfoque  tradicionalmente 
ordenador  del  Estado,  debido  a  que  el  desconocimiento  y  subvaloración  de  una  forma 
diferente  de  producir  ciudad,  ha  generado  paralelamente  exclusión,  segregación  y 
marginalización  de  los  asentamientos,  los  cuales  han  terminado  por  consolidarse  aún  a 
espaldas  del  Estado  y  a  pesar  de  su  condición  de  “irregularidad”,  sin  poder  siquiera  ser 
reconocidos  como  una  parte  de  la  ciudad,  ni  ser  tenidos  en  cuenta  en  la  formulación  de 
políticas públicas para el desarrollo urbano.  
El propósito general de esta investigación es evidenciar la forma en que el Estado local ha 
intervenido en los Asentamientos informales de la ciudad de Medellín entre 1991 y 2007, y 
analizar  los  alcances  de  estos modos  de  intervención  en  la  consolidación  de  una  política 
habitacional para la ciudad de Medellín. 
El período de tiempo seleccionado tiene que ver con dos asuntos: Desde 1991, porque es el 
año en el que se promulga la Constitución Política, y a partir de la cual el Estado asume una 
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responsabilidad social con la población más vulnerable, que en este caso corresponde a la 
que habita en condiciones de informalidad urbana. Por otro lado, se incluye para el análisis 
el período administrativo Municipal 2004‐2007 del Alcalde Sergio Fajardo Valderrama, por 
encontrar que  esta  política  de  gobierno,  incidió  en  la  transformación  social  y  espacial  de 
varios sectores de la ciudad considerados asentamientos informales o populares que habían 
estado al margen de las propuestas gubernamentales.   
Para dar cuenta de ello, el documento de la investigación se organiza en cinco capítulos: En 
el  primero  se  desarrollan  los  conceptos  de  asentamientos  informales,  gestión  pública  y 
política pública, concepto que plantea una disyuntiva que requiere esbozarse de la siguiente 
manera:  
Existe la dificultad de la concepción meramente instrumental de la política, y aunque sí se 
constituye  en  un  instrumento  (normativo,  financiero,  de  planificación,  de  gestión),  debe 
considerarse  también  que  su  aplicación  requiere  de  la  existencia  de  otros  componentes 
como la institucionalidad o la plataforma organizacional, lo financiero y los demás recursos 
necesarios,  así  como  los  instrumentos  y  demás  mecanismos  que  faciliten  su 
implementación,  y  que  permitan  su  vigencia  y  fortalecimiento  a  pesar  de  los  momentos 
políticos.   Aunque es un tópico de difícil concreción, existen algunos enfoques que generan 
cierta confusión en la implementación,  tanto a nivel general como aplicado en el aspecto de 
la  vivienda  popular  y  su  entorno,  que  finalmente,  se  constituyen  en  los  ámbitos  de 
materialización de la política del Estado, para impactar en los asentamientos informales.    
Dentro de este mismo capítulo  se contextualizan a nivel  internacional,  las directrices que  
soportan  el  desarrollo  de  políticas  públicas  orientadas  a  la  intervención  en    los 
asentamientos humanos precarios. De esta manera, se retoman aspectos importantes de las 
reflexiones que  sobre el derecho a  la  vivienda, ha  tenido  la Organización de  las Naciones 
Unidas. Es importante dar cuenta de lo anterior para determinar la coherencia e influencia 
de las políticas internacionales en la aplicación de las políticas habitacionales dirigidas a los 
asentamientos informales. 
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En el segundo capítulo, se retoma el concepto de  informalidad urbana pero visto desde  la 
planificación  de  la  ciudad,  enfoque  desde  el  cual  se  encuentra  que  los  asentamientos 
informales han estado tradicionalmente ligados a la condición de formalidad de la ciudad, y 
por  lo  tanto    al  concepto de orden urbano,  razón por  la que éste    se ha  constituido en el 
principal  referente  de  las  intervenciones  públicas,  que  buscan  encuadrar  en  un  marco 
regulatorio,  lo  que  ha  sido  considerado  una  patología  del  proceso  de  desarrollo  urbano. 
Esta estrategia sin embargo, lo que ha generado es la exclusión de un gran porcentaje de la 
población  que  no  se  encuentra  identificada  en  esta  forma  tradicional  de  interpretar  la 
condición de informalidad urbana. 
Compone este mismo capítulo un recorrido histórico por los momentos que han marcado el 
modo  de  intervención  en  los  asentamientos  informales  desde  su  aparición  hasta  hoy, 
logrando  identificar  ciertas  transformaciones  gubernamentales  que  han  conducido  a  un 
modelo de gestión particular y a la flexibilización institucional para abordar el fenómeno.  
Después  de  desarrollar  los  conceptos  que  soportan  la  investigación,  contextualizar  en  el 
primer  capítulo  el  por  qué  del  interés  en  la  región  latinoamericana  por  una  política 
habitacional dirigida a los asentamientos precarios, y de dar cuenta en el segundo capítulo 
de los momentos que han marcado la  intervención en los mismos; es en el tercer capítulo 
donde  se  analizan  cuatro  prácticas  estatales  enmarcadas  en  el  momento  de 
descentralización del Estado, que con fundamento en la Constitución Política, se  contrastan 
con los conceptos desarrollados y se verifica su coherencia con las directrices nacionales e 
internacionales  que  promueven  la  importancia  de  las  políticas  habitacionales,  y  que  se 
orientan  en  gran  medida,  a  disminuir  las  condiciones  de  inequidad.  De  esta  manera  es 
posible interpretar la transformación gubernamental del Estado local en cuanto a la forma 
de intervenir y gestionar en los asentamientos informales durante los dos últimos períodos 
administrativos. 
Después de  retomar  tanto desde  los  conceptos como desde  las directrices y  los ejercicios 
locales  lo más representativo, es en el cuarto capítulo, donde se concluyen estas prácticas 
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en función de la política local y lo que ello representa para la gestión de los asentamientos 
informales.  
Finalmente,  es  en  el  quinto  capítulo  donde  se  realizan  los  planteamientos  que  se 
constituyen  en  el  aporte  a  la  formulación  de  una  política  habitacional,  entendida  como 
aquella  que  además  de  estar  constituida  por  los  que  se  consideran  sus  componentes 
imprescindibles,  permite  garantizar  el  derecho  a  la  ciudad  de  aquellos  para    quienes  se 
construye  la  política,  además  de  ser  entendida  como  un  proceso  político,  sociocultural  y 
económico, más que como instrumento.   
Entender  la  urbanización  informal  como  otra  de  las  formas  de  producir  ciudad,  es  darle 
paso a la concepción de políticas incluyentes, en la que la responsabilidad social del Estado, 
se garantiza a partir de la equidad de los servicios urbanos.   
Cabe  mencionar,  que  la  informalidad  urbana  no  se  constituye  entonces  en  una 
preocupación  reciente,  sobre  todo en el  contexto  latinoamericano, por  tanto  se  considera 
pertinente  analizar  las  reflexiones  y  acciones  gubernamentales  realizadas  sobre  barrios 
existentes; y a su vez las transformaciones institucionales, el cambio de rol de los actores y 
la  relevancia  que  recobra  este  tema  en  la  actualidad,  lo  cual  ha  podido  hacerse  evidente 
mediante  las  intervenciones y orientaciones que el Estado  local, ha  implementado para el 
desarrollo  de  los  barrios  populares  o  asentamientos  informales  de  la  ciudad  que  se  han 
venido acrecentando de manera permanente. 
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METODOLOGÍA 
El método científico envuelve la observación de fenómenos naturales, 
 luego, la postulación de hipótesis y su comprobación mediante la experimentación 
 
El método empleado para el desarrollo de la investigación es el empírico; se fundamenta en 
los  conocimientos  adquiridos previamente, permitiendo  ser utilizados y  aplicados en una 
situación real.  
La preocupación por los asentamientos informales y la forma cómo el Estado interviene en 
ellos,  no es  algo que  surge  sólo  como una pregunta para  cumplir  con  los  requisitos de  la 
Maestría; se trata de una inquietud que viene tanto desde que se realiza la Especialización 
en Planeación Urbano Regional  durante  los  años  2000  ‐  2001,  cuyo  trabajo  de  grado2  ya 
dejaba  entrever  una  preocupación  por  los  asentamientos  informales,  como  desde  las 
prácticas del ejercicio profesional aplicadas en este  tipo de barrios, ayudando a alimentar 
progresivamente la reflexión. 
Metodológicamente,  puede  decirse  que  esta  investigación  no  sigue  un  proceso  lineal,  es 
decir,  rompe  con  los  tradicionales  momentos  de  las  investigaciones  como:  1) 
conceptualización, 2) metodología, 3) estudio de caso, y 4) conclusiones. Esta investigación, 
al  constituirse  en  la  sistematización  de  experiencias  anteriores  en  función  de  los 
asentamientos  informales,  implicó  ir  y  volver por  los diferentes momentos,  no  siendo un 
procedimiento lineal, sino que podría describirse de la siguiente manera:   
1) Experiencia aplicada (estudio de caso) – Definición del problema 
2) Conceptualización – Metodología 
                                                        
2 El título del trabajo de grado presentado en el año 2001 fue “El espacio público como estructurante de un plan parcial en 
zonas de mejoramiento integral”. 
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3) Conceptualización – Análisis de casos 
4) Conclusiones y Propuestas  
Mediante esta investigación se pretende recoger y sistematizar un cúmulo de experiencias 
obtenidas desde el  ejercicio profesional  y  analizarlas desde otro punto de vista  (desde  la 
academia),  para  poder  orientarlas  hacia  unos  planteamientos  propositivos  que  se 
constituyan  en  un  aporte  para  la  consolidación  de  una  política  habitacional,  hasta  el 
momento, inexistente en la ciudad de Medellín.  
PROBLEMA 
La situación problemática que origina la investigación es la siguiente:  
Desde  la  aparición  de  los  asentamientos  informales  hasta  hoy,  ha  sido  evidente  la 
implementación  de  diversas  formas  de  intervención  pública  cuyos matices  oscilan  entre  la 
negación  y  la  atención  coyuntural;  que  aunque  constituyen  esfuerzos  importantes  para  la 
intervención  de  los  barrios  informales,  se  han  caracterizado  por  no  ser  sistemáticos  y  en 
ocasiones  se  han  llevado  a  cabo  de  manera  pragmática,  poco  pensada  y  coordinada, 
generando durante muchos años bajo impacto y discontinuidad en las acciones. Las políticas 
que  han  acompañado  este  proceso  son  inestables  y  varían  según  la  urgencia  de  atender 
alguna situación problemática o del contexto político del momento. 
HIPÓTESIS 
Del problema descrito surge entonces la siguiente hipótesis: 
Persiste en los enfoques con que el Estado local interviene en los asentamientos informales, la 
ausencia  de  una  política  pública  que  sea  incluyente  y  consecuente  con  su  responsabilidad 
social.  
Comprobar  lo  anterior,  además  de  la  experiencia  profesional,  requirió  más  que  una 
caracterización espacial de  los asentamientos, un  cuidadoso  levantamiento del  estado del 
arte  frente  a  las  acciones  normativas  implementadas  por  el  Estado,  lo  que  conllevó  a 
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analizar los diferentes momentos de la acción estatal y su transformación en la concepción 
y  acercamiento  hacia  la  situación  de  la  informalidad  urbana,  especialmente  entre  la 
Constitución Política (1991) y los primeros años del milenio (2001 – 2007).  
Dilucidar  la  transformación  del  modelo  de  gestión  del  Estado  durante  este  período  de 
tiempo, exige el  levantamiento de  la  información que él mismo produce, es decir, marcos 
regulatorios, leyes, instrumentos, entre otros; por lo que el enfoque de la investigación, se 
define  como  político  –  normativo.  Es  a  través  del  lente  del  Estado  (sea  a  escala 
internacional,  nacional  o  local)  que  se  analizan  las  diferentes  intervenciones  y  su 
correspondencia con una responsabilidad constitucional.   
La gestión de los asentamientos informales se analiza desde la perspectiva estatal dado que 
cuenta con los  instrumentos de planificación y de gestión, recursos técnicos,  financieros y 
administrativos  que permitiría  la  adopción de  una política  pública  que  oriente  y  guíe  los 
esfuerzos que se realizan en torno a la efectiva integración de los asentamientos informales 
a  la  dinámica  urbana  general  de  la  ciudad  en  condiciones  equitativas,  dignas  y  legales 
apropiadas. 
OBJETIVO GENERAL:   
La  investigación  se  plantea  el  siguiente  objetivo  general,  el  cual  se  constituye  en  el  hilo 
conductor de todos los capítulos:  
Evidenciar  la  forma  en que  el Estado  local ha  intervenido  en  los Asentamientos  informales 
durante los últimos 7 años (2001 – 2007) y analizar sus alcances en la consolidación de una 
política habitacional para la ciudad de Medellín 
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La investigación parte de la experiencia obtenida de diferentes casos y no de un estudio de 
caso  particular  que  permita  caracterizar  espacialmente  los  asentamientos  informales3.  El 
ejercicio profesional me había permitido realizar las reflexiones sobre los barrios en cuanto 
a  su  dotación  urbana,  condiciones  de  riesgo,  calidad  de  las  viviendas,  ajuste  a  la  norma 
urbanística  y  básica  definidas  por  el  POT,  entre  otros  asuntos.  En  esta  ocasión,  las 
preguntas generadas, más que desde la condición espacial y de forma urbana de los barrios, 
surgen del modelo de gestión del Estado en cuanto a la aplicabilidad, logros e incidencia que 
tienen las intervenciones estatales en la gestión de los asentamientos. Esta posición puede 
ayudar a aclarar por qué no se utilizan a lo largo del texto referentes cartográficos, mapas o 
análisis espaciales, propios de mi disciplina como Arquitecta.  
 
El  acercamiento a estos  territorios y por  tanto,  el  conocimiento práctico del  territorio,  se 
había logrado por ser en ese momento una representante del Estado4; sin embargo, aunque 
lo  espacial  ya  estaba  superado,  fue  esta  misma  posición  frente  a  los  asentamientos 
informales, la que me generó las preguntas que suscitaron la presente investigación y que 
se enuncian a continuación:  
 
 
                                                        
3 El ejercicio profesional me ha permitido  conocer y caracterizar desde mi disciplina, y como un representante del Estado, 
los siguientes barrios definidos como asentamientos informales: Santo Domingo Savio 1 y 2, Populares 1 y 2, el Playón, 
La  Isla, Moscú, Granizal  (2002), La Avanzada, La Esperanza, Maria Cano Carambolas, Aldea Pablo VI, El Compromiso,  
Carpinelo,  San  José  la  Cima,  Oriente  y  la  Cruz,  en  la  parte  alta  de  la  zona  nororiental  (2001  y  2004);  Andalucía,  la 
Frontera y la Francia en la parte baja de la Nororiental; y 13 de Noviembre, El Pinal, La Libertad, Villatina y San Antonio 
(2004); asentamientos aledaños a la quebrada La Herrera (2005), y Villa Turbay, La Sierra, Villa Lilliam, Las Estancias, 
Juan Pablo II, Ocho de Marzo y barrios de Jesús (2006 – 2007). Para mayor información ver los documentos técnicos de 
los programas de legalización y regularización urbanística realizados por el Municipio durante 2001 – 2008. 
4 Entre el Politécnico Jaime Isaza Cadavid y el Departamento Administrativo de Planeación Municipal, se habían suscrito 
varios  convenios  entre  los  años  2002  y  2007,  mediante  los  cuales  se  contrataba  un  equipo  interdisciplinario  que 
formulara  propuestas  urbanas  participativas  para  la  legalización  y  regularización  urbanística  de  los  barrios 
mencionados.  De  esta  manera,  se  convertía  cada  integrante  del  equipo  en  un  representante  del  Departamento 
Administrativo de Planeación, y por tanto, del Estado local.  
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PREGUNTAS Y OBJETIVOS ESPECÍFICOS 
Tabla 1. Preguntas y Objetivos Específicos 
PREGUNTAS  OBJETIVOS ESPECIFICOS 
• Cuál es el sentido de  la política orientada a  los asentamientos 
informales? 
• Qué se entiende por política pública en el contexto? 
1)  Conceptuar  sobre  la  política  de  Estado 
para  la  intervención  en  los  asentamientos 
informales, dando cuenta de la evolución de 
los conceptos y las variaciones del enfoque. 
• Qué ha llevado a que la intervención del Estado se transforme 
para atender a los asentamientos informales? 
 
2)  Ubicar  el  contexto  latinoamericano  que 
soporta  el  desarrollo  de  políticas  públicas 
orientadas  a  la  intervención  en    los 
asentamientos informales. 
• Quién  se  ocupa  hoy  de  orientar  el  desarrollo  de  los 
asentamientos informales? 
• Cómo  influyen  las  diferentes  acciones  estatales  en  la 
disminución de  los déficit habitacionales y de  la condición de 
informalidad? 
3) Interpretar  la  transformación del Estado 
local  en  cuanto  a  la  forma  de  intervenir  y 
gestionar  en  los  asentamientos  informales 
durante  los  dos  últimos  períodos 
administrativos 
• Qué tipo de política pública se está consolidando? 
• Cuál  es  la  tendencia  de  las  políticas  para  la  intervención  en 
asentamientos informales? 
• Cuáles  son  los  vacios  para  la  construcción  de  una  política 
habitacional para la ciudad? 
4) Realizar planteamientos que aporten a la 
formulación  de  una  política  habitacional 
que sea consecuente con la responsabilidad 
social del Estado 
Los  cuestionamientos definidos,  requerían  la definición de unos objetivos  específicos que 
permitieran  allanar  el  camino  para  encontrar  las  respuestas,  y  fueron  estos  mismos 
objetivos  los  que  ayudaron  a  estructurar  y  concretar  cada  uno  de  los  capítulos  que 
componen la investigación.  
MOMENTOS METODOLÓGICOS 
Con  el  fin  de  comprobar  la  hipótesis  y  responder  los  cuestionamientos  que  originan  la 
investigación, se definen los siguientes momentos metodológicos: 
1. Momento 1: Definición de categorías de análisis 
2. Momento 2: Contextualización teórica 
3. Momento 3: Contrastación entre los conceptos y las prácticas 
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4. Momento 4: Conclusiones y planteamientos 
Momento 1. Definición de Categorías de análisis 
Este  primer momento  corresponde  al marco  conceptual  de  la  investigación,  en  el  cual  se 
desarrollan  los  conceptos  asociados  a  las  categorías  de  análisis  tal  como  se  enuncian  a 
continuación: 
Tabla 2. Categorías de Análisis 
CATEGORÍAS DE ANÁLISIS  CONCEPTOS  VARIABLES  INDICADORES 
ENFOQUE  DE 
ASENTAMIENTOS 
INFORMALES  DESDE  EL 
ESTADO 
Ciudad  marginal,  Ciudad 
espontánea  e  informalidad 
urbana 
 
 
Normalización 
Regulación 
Denominaciones 
Barrios  intervenidos  en  los 
diferentes momentos 
Normativa relacionada 
MODELO  DE  GESTIÓN  DEL 
ESTADO – (MOMENTOS)  
Gestión pública ‐   Negación  
Asistencialismo 
Aceptación 
Descentralización 
Responsabilidad  social  del 
Estado 
Sostenibilidad  de  las 
intervenciones  
PRÁCTICAS  DE  LA 
INTERVENCIÓN PÚBLICA 
Política pública  Enfoques 
Componentes  
Política habitacional 
El derecho a la vivienda 
  
Continuidad  de  las 
instituciones 
Marco organizacional 
instrumentos 
La primera categoría de análisis la constituyen los asentamientos informales como el objeto 
estudiado y centro de la problemática, en el sentido que es el receptor de unas actuaciones 
por  parte  del  Estado,  quien  se  dirige  a  ellos  con  la  intención  de  revertir  su  condición  de 
informalidad, desconociendo la producción social del espacio y queriendo enmarcarlos en 
los marcos regulatorios que se  imponen tanto a nivel nacional como internacional. De ahí 
que sea necesario desarrollar los conceptos de formalidad, orden urbano y juridización.  
Otra categoría de análisis la constituyen las diferentes prácticas de la intervención pública, 
es decir, que es a través de los medios, mecanismos o instrumentos, que se pueden leer las 
intenciones  o  fines  que  persigue  el  Estado  para  la  intervención  en  los  asentamientos 
informales.  Estrechamente  ligadas  a  estas  prácticas,  se  desarrolla  el  concepto  de  política 
pública  con  el  fin  de  dilucidar  los  enfoques,  componentes  y  marco  de  actuación  de  una 
política  habitacional,  tanto  a  escala  nacional  y  local,  como  su  fundamento  a  nivel 
internacional.  
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Dilucidar  el  modelo  de  gestión  del  Estado,  lleva  implícito  además  el  análisis  de  unos 
momentos que han caracterizado la acción estatal, es decir, que se ha transformado el rol y 
el  enfoque  del  Estado  para  intervenir  los  asentamientos  informales,  de  acuerdo  con  la 
situación y exigencias que le impone cada momento histórico. Esta sistematización histórica 
requiere apoyarse en el concepto de Gestión pública, como algo novedoso del momento en 
el que se enmarca el Estado actualmente, y que ha de determinar el enfoque de las nuevas 
intervenciones públicas.  
Momento 2: Contextualización teórica 
El  siguiente  esquema,  se  constituye  en  el  mapa  conceptual  en  el  cual  se  soporta  el 
desarrollo de los dos primeros capítulos.  
Figura 1. Mapa Conceptual 
 
Se  plantean de  esta manera 3  categorías  de  análisis,  que  corresponden  a  las  preguntas  y 
objetivos a responder en la investigación:    
En  un  contexto  donde  los  asentamientos  informales  se  constituyen  en  el  centro  de  la 
investigación, y el Estado se concibe como SUJETO que ha de velar por la atención de dichos 
asentamientos, se requiere el planteamiento adicional de un MECANISMO que le permita al 
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Estado canalizar puntualmente sus determinaciones, es decir, que la política se constituye 
en el cómo o el mecanismo del problema de investigación. 
En la órbita más amplia, se encuentra el Estado como el actor encargado tradicionalmente 
de  implantar el orden urbano. El Estado sin embargo ha ejercido esta función influenciado 
por  diferentes  movimientos  tanto  económicos  como  políticos,  que  han  impulsado  su 
transformación,  ante  lo  cual  las  instituciones  no  tienen  otra  salida  que  transformarse, 
volverse más eficientes dadas las exigencias que plantea su nuevo rol, que al tiempo de ser 
eficiente no puede abandonar su responsabilidad social. Sin embargo, coexisten en la misma 
órbita  los  diferentes  modelos,  en  los  cuales  se  mueve  constantemente  el  accionar  del 
Estado.  
En el centro de la discusión, se encuentran los asentamientos informales, los cuales han sido 
abordados  tradicionalmente  como  un  problema;  sin  embargo,  para  poder  hablar  de 
informalidad hay que  tener  presente  que  existe  algo  opuesto,  en  este  caso,  la  formalidad 
urbana que aduce a lo legal, al orden urbano tal como lo plantea Emilio Duhau. 
Entre el objeto estudiado y el Estado como actor, se encuentra el medio o mecanismo que 
en este caso es la política pública, pero no entendida sólo como instrumento sino como un 
proceso que requiere de la especialización de cada uno de sus componentes.  
De esta manera se despliegan en el primer capítulo, los conceptos que han de estructurar la 
reflexión a lo largo de la investigación. 
Momento 3: Contrastación entre los conceptos y las prácticas 
Se trata de una construcción empírica en la que se ponen a prueba los conceptos y variables 
tratados en el capítulo anterior con  las prácticas  institucionales seleccionadas, por ser  las 
más  representativas  apuestas  del  Estado  en  territorios donde predomina  la  informalidad 
urbana.  
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En  la  primera  parte  del  capítulo,  se  caracteriza  de  manera  general  a  los  asentamientos 
informales y se define el objeto empírico seleccionado: son 4 prácticas institucionales que 
se  analizan  comparativamente  (entre planes,  programas  y proyectos),  y  que  tienen  como 
común denominador los siguientes aspectos: espacio intervenido, delimitación temporal y 
la escala de intervención. 
Las prácticas institucionales se contrastan con los componentes de una política pública y los 
elementos de una vivienda adecuada. La forma de contrastación se realiza a partir de una 
matriz de doble entrada que permite registrar de manera sintética, la información obtenida 
tanto desde la experiencia como de las fuentes secundarias analizadas, así: 
Tabla 3. Cruce de Variables de Contrastación 
PRÁCTICA 
ESTATAL 
COMPONENTES DE LA 
POLÍTICA PÚBLICA 
VARIABLES DE UNA VIVIENDA ADECUADA 
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PRIMED 
PLAN PARCIAL 
MORAVIA 
PLAN DE 
REGULARIZACIÓN 
BALCONES DEL 
JARDÍN 
PROYECTO 
URBANO 
INTEGRAL (PUI) 
DE LA 
NORORIENTAL 
 
 
 
Analizar  qué  tan 
fortalecidos  están  los 
componentes  de  una 
política pública en cada 
una de las prácticas.  
 
 
 
Análisis que se realiza con el fin de determinar qué tan orientadas 
están dichas prácticas en la consecución del objetivo de alcanzar una 
vivienda adecuada o digna, en lo cual se enmarca también el 
derecho constitucional a la vivienda. 
 
El resultado de este capítulo, es la sistematización de los aciertos y desaciertos de la política 
actual  en  cada  una  de  las  prácticas,  para  retomarlos  en  el  capítulo  siguiente  y  realizar 
planteamientos orientados a mejorar la situación.   
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Momento 4: Conclusiones y planteamientos 
Es  en  el  último  capítulo  donde  se  retoman  nuevamente  los  conceptos,  así  como  los 
resultados  del  capítulo  anterior,  se  hace  una  lectura  general  que  permite  comprobar  la 
hipótesis  y  responder  tanto  al  objetivo  general  de  la  investigación,  como  a  los 
cuestionamientos  que  le  dieron  origen.  Finalmente,  se  definen  los  que  se  consideran,  los 
principios a tener en cuenta para la consolidación de una política habitacional incluyente de 
los asentamientos informales.   
HERRAMIENTAS METODOLÓGICAS 
Las  herramientas  metodológicas  utilizadas  para  consolidar  la  información,  fueron  las 
siguientes:  
1. Registro de información secundaria en fichas bibliográficas 
La  revisión  bibliográfica  para  el  desarrollo  del  marco  teórico  tuvo  como  una  de  las 
principales ayudas para el registro de información, una ficha bibliográfica sencilla, que por 
medio de los siguientes campos, permitió sistematizar la revisión de información.  
Tabla 4. Formato de Ficha Bibliográfica 
Titulo La metro: la revista metropolitana de el mundo 
Legislación vivienda en el barrio el Playón CORVIDE entrego 
200 escrituras: 
Autor Jairo Pérez 
No Topográfico  
Fecha Libro Domingo 12 de octubre de 1997 
Fecha Consulta Septiembre de 2003  
Resumen: 
 
CORVIDE entregó a la comunidad un total de 2000 escrituras del programa Playón 
y 424 nuevas soluciones de vivienda en diferentes urbanizaciones de ciudad. 
En la ejecución de estos proyectos incluyendo las legalizaciones y urbanizaciones, 
la entidad ha invertido una suma cercana a los 10000000 de pesos. 
Urbanización plaza del río del Playón de los comuneros  
Esta investigación tuvo como enfoque metodológico el análisis normativo e histórico de las 
prácticas  institucionales  a  partir  de  información  secundaria.  Para  ello  se  retomó  la 
documentación relacionada con los asentamientos informales y la política habitacional, así 
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como  los  documentos  técnicos  de  soporte,  resoluciones  o  decretos  que  formalizan  la 
inclusión  en  la  agenda  pública  de  las  prácticas  institucionales  recientes,  cuya 
implementación  permiten  dar  cuenta  hasta  hoy,  de  la  transformación  en  cuanto  a  la 
concepción y gestión de los asentamientos informales.    
2. Tablas síntesis 
La  información  levantada  requirió  una  etapa  previa  de  clasificación,  la  cual  se  hizo  por 
conceptos relacionados (política pública, gestión e informalidad urbana) y jerarquía de las 
fuentes en cuanto a  los ámbitos  internacional, nacional,  local. Por otro  lado, se requirió  la 
clasificación de  las normas analizadas de acuerdo con  los períodos o momentos estatales 
analizados.  
El  cruce  de  conceptos,  con  jerarquías  o  ámbitos,  así  como  con  los  momentos  históricos, 
requirió el desarrollo de tablas síntesis,  tanto para registrar  la  información más relevante 
para  la  investigación  como  para  el  análisis  y  contrastación  de  la  misma.  A  lo  largo  del 
documento se encuentran algunas de estas tablas síntesis que ayudan a soportar cada uno 
de los capítulos, principalmente el segundo y el cuarto capítulo.  
3. Entrevistas  
Además de la información secundaria fue muy importante la consulta de fuentes primarias, 
por  lo cual  se diseñó una entrevista semiestructurada con 10 preguntas que apuntaban a 
contrastar  los  conceptos  de  la  investigación  con  la  percepción  de  los  funcionarios  de  la 
Administración pública y otros actores con respecto a la política pública. 
Por medio de esta herramienta metodológica se logró poner a prueba la hipótesis planteada 
en la investigación. 
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Preguntas: 
Tabla 5. Cuestionario de la Entrevista 
PREGUNTA APORTE EN LA ESTRUCTURA DE LA INVESTIGACIÓN 
1. ¿Qué es para usted un asentamiento informal? 
2. ¿Cuál es su percepción acerca del impacto de  los 
asentamientos informales en el desarrollo de la ciudad?  
3. ¿Cuál es su concepción o definición de una política pública? 
4. ¿Considera que ha existido una política pública en el tema 
de asentamientos informales? ¿qué hechos la evidencian? 
5. ¿Cuál ha sido el rol predominante del estado frente a los 
asentamientos informales?   
 
 
 
CONTRASTE CON EL MARCO CONCEPTUAL DE LA 
INVESTIGACIÓN 
CAPÍTULOS 1 Y 2 
6. ¿Cuál cree que ha sido el papel jugado por las diferentes 
instituciones relacionadas con el tema de la Vivienda 
Popular o VIS. Hábleme desde la institución que usted 
representa. (OPV, Corvide, Inurbe, ICT  Secretaría de 
Desarrollo Social, Corporaciones de Vivienda, Gremios, 
ONGs, EPM, Etc.) 
7. ¿Considera que ha existido sinergia (coordinación) ahora o 
en algún momento entre algunas de las instituciones 
anteriores? (OPV, Corvide, Inurbe, ICT  Secretaría de 
Desarrollo Social, Corporaciones de Vivienda, Gremios, 
ONGs, EPM, Etc.)  
8. Cuáles instrumentos de planificación y financiación dirigidos 
al tema de los asentamientos informales usted considera 
exitosos e importantes? 
 
 
 
CAPÍTULOS 3 Y 4 
ANÁLISIS DE LAS PRÁCTICAS INSTITUCIONALES 
 
9. ¿Cuál cree que es el escenario ideal al que deben llegar 
estos asentamientos en el contexto de la ciudad futura?  
10. ¿Cuál cree que debe ser la política púbica que debe 
acompañar el logro este escenario ideal? O Cuáles 
elementos debe contener? 
 
CAPÍTULO 5 
PARTE PROPOSITIVA 
Las 5 primeras preguntas apuntaban a aportar en la conceptualización de política pública, 
así como al concepto de informalidad, y el rol del estado. Tres de ellas posibilitaban retomar 
los  aprendizajes  de  las  prácticas  institucionales  más  reconocidas  en  el  medio;  y  las  dos 
últimas preguntas estaban orientadas a fortalecer la parte propositiva de la investigación.  
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Perfil de los entrevistados: 
Para  la  entrevista  fueron  seleccionadas  8  personas  que  a  lo  largo  del  tiempo  han  sido 
partícipes en diferentes escenarios que promueven las reflexiones sobre los asentamientos 
informales, y que además, su trayectoria profesional los ha llevado a participar en alguna de 
las prácticas seleccionadas. En la actualidad, el perfil de los entrevistados es el siguiente: 5 
hacen parte  de  la Administración pública,  1  hace parte  de  un  ente  descentralizado,  1  del 
sector privado y 1 de una ONG que trabaja en función de los barrios populares.  
Tabla 6. Perfil de los Entrevistados 
PROYECTO ENTREVISTADO ROL 
PROGRAMAS DE LEGALIZACIÓN Y 
REGULARIZACIÓN URBANÍSTICA 
Arquitecto 
NELSON VALDERRAMA 
Sector público 
Líder de programa de la Unidad de Asentamientos 
en Desarrollo y vivienda.  
Departamento Administrativo de Planeación 
Subdirección de Planeación Territorial 
PLAN DE ORDENAMIENTO 
TERRITORIAL, ACUERDO 62 DE 
1999. 
Arquitecta  
ZORAIDA GAVIRIA 
Sector privado y académico 
Exdirectora de Planeación Municipal. Coordinó la 
formulación del Plan de ordenamiento territorial 
1999.  
Directora de la especialización en Gestión y 
Procesos Urbanos 
Escuela de Ingeniería de Antioquia 
PROGRAMAS DE LEGALIZACIÓN Y 
REGULARIZACIÓN URBANÍSTICA. 
PROYECTOS URBANOS 
INTEGRALES 
PLAN PARCIAL MORAVIA 
PLANES DE DESARROLLO 2001 – 
2003, 2004 - 2007 
Arquitecto 
JUAN DIEGO LOPERA 
Sector público 
Subdirector del Departamento Administrativo de 
Planeación Municipal 
Alcaldía de Medellín 
Ha sido funcionario del Departamento 
Administrativo de Planeación por lo que se 
encuentra al tanto de las herramientas de 
planificación implementadas y formuladas en la 
ciudad. 
PROGRAMA PRIMED FASES I Y II. 
PLANES DE DESARROLLO 2001 – 
2003, 2004 – 2007. 
Arquitecto 
CARLOS ALBERTO 
MONTOYA 
Sector público 
Gerente Auxiliar  de Gestión Urbana y Vivienda. 
Empresa de Desarrollo urbano. Actualmente 
Ente descentralizado Alcaldía de Medellín 
Exfuncionario Programa Primed. 1992 - 1998 
 
PROGRAMA PRIMED. 
PLANES DE DESARROLLO 2001 – 
2003, 2004 – 2007. 
Arquitecto 
SERGIO MARIO 
JARAMILLO 
Sector público 
Secretaría de Desarrollo social. Profesional 
Universitario. 
Alcaldía de Medellín 
Exfuncionario de Corvide 
Participó en el Programa Primed 
PLAN DE MEJORAMIENTO BARRIAL 
MORAVIA – 1986. 
PRIMED 
ÁLVARO DUQUE RAMÍREZ ONG 
Director CODEVI.  
Corporación de desarrollo, educación y vivienda.  
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PLANES DE DESARROLLO 2001 – 
2003, 2004 - 2007 
Economista 
JOHN JAIRO HURTADO 
Sector público 
Prospectiva de ciudad. 
Alcaldía de Medellín 
 
PLAN PARCIAL MORAVIA 
PLANES DE REGULARIZACIÓN Y 
LEGALIZACIÓN URBANÍSTICA 
Socióloga 
MARIA VICTORIA RIVERA 
Sector público 
Unidad de Asentamientos en Desarrollo y vivienda.  
Departamento Administrativo de Planeación 
Subdirección de Planeación Territorial 
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CAPITULO 1. ASENTAMIENTOS  INFORMALES  A  LA  LUZ  DEL 
CONCEPTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
Durante muchos  años  el  tema  de  las  políticas  del  Estado  orientadas  a  los  asentamientos 
populares,  ha  sido  la  preocupación  de  muchos  investigadores,  debido  a  que  aunque  se 
continúan incrementando los problemas a resolver, sólo se cuenta con  políticas inestables 
que  varían  dependiendo  de  la  urgencia  de  atender  alguna  situación  problemática  o  del 
contexto político del momento. 
Para  el  caso  de  la  presente  investigación,  inquieta  la  formación  de  barrios  informales  de 
manera creciente, o como se conocen a nivel normativo en Medellín, barrios incompletos o 
inadecuados,  sin  que  se  haya  podido  consolidar  una  política  habitacional  que  permita 
encauzar la situación, mejorar sus condiciones dotacionales y con ello su habitabilidad. Para 
entender esta afirmación se parte por conceptualizar sobre el tema.  
1.1 DENOMINACIONES DE LOS ASENTAMIENTOS INFORMALES 
Aprehender  el  concepto  de  informalidad  suele  ser  complejo  dado  las  diversas 
connotaciones  que  tiene,  tanto  desde  lo  económico,  como  desde  lo  social,  lo  jurídico  y 
espacial. Sin embargo, cualquiera que sea su enfoque, éste puede explicarse generalmente 
en un marco en el que los modelos de desarrollo económico impuestos desde principios del 
siglo pasado, han tenido gran incidencia. 
Para el caso que nos ocupa, las connotaciones más pertinentes están asociadas a lo jurídico 
y  espacial,  debido  a  que  es  la  forma de  representación  y  definición de mayor  concreción 
para el tema que se espera desarrollar en la presente investigación.   
A  partir  del  incremento  poblacional  en  las  ciudades,  que  obedece  en  gran  medida  a  la 
migración de población en busca de mejores oportunidades, surge la formación de barrios 
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de  manera  espontánea,  que  han  dado  lugar  desde  sus  inicios  a  diversas  definiciones 
peyorativas  como:  tugurios,  asentamientos  subnormales,  barrios  populares.  De  manera 
reciente  y  a  medida  que  el  fenómeno  cobra  importancia,  se  ha  tratado  de  superar  los 
calificativos  despectivos,  a  partir  de  la  inclusión  de  conceptos  como  asentamientos 
informales, espontáneos, irregulares e incompletos. 
Figura 2. Localización de los Asentamientos Informales en la Ciudad 
 
 
Fuente: Acuerdo 62 de 1999. Acuerdo Metropolitano 09 de 1992, Documento técnico de soporte del POT de 
Medellín 1999, Acuerdo 46 de 2006. 
Aunque  se  considera  que  el  problema  de  fondo  no  es  el  concepto  sino  el  enfoque,  a 
continuación  se  traen  algunas  de  las  definiciones  novedosas  que  más  se  ajustan  a  la 
descripción  del  fenómeno  y  a  la  condición  de  los  asentamientos  humanos  objeto  de  la 
presente investigación: 
Año1992: 74 asentamientos 
Año 1997:   84 asentamientos  
Año 1998:   104 sectores 
Año 1999:   22  polígonos  de  MI  y 
    24 polígonos de CN3 
Año 2006:   12  Polígonos  de  MI  y 
    20 de CN3 
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1.1.1 CIUDAD ESPONTÁNEA 
Asentamiento  urbano  resultado  de  decisiones  particulares  sucesivas,  relacionadas  entre  sí 
consecutivamente  pero  sin  referencia  común  a  un  planteamiento  general  previo.  Esta 
expresión fue acuñada por el historiador Pierre Lavedan para oponerla al concepto de ciudad 
planificada  cuyas  trazas  y  localizaciones  siguen,  en mayor  o menor medida,  unas  pautas 
predefinidas  de  forma  concreta  mediante  planos,  cálculos  y  escritos  diversos.  La  ciudad 
espontánea  se  realiza  no  de  forma  absolutamente  caótica,  sino  acorde  con  necesidades 
individualizadas,  en  cada  decisión,  de  establecer  un  nuevo  uso,  construir  un  edificio  o 
prolongar  una  calle  por  ejemplo.  Cada  nueva  acción  toma  en  cuenta  las  particularidades 
urbanas preexistentes para aprovecharlas e  insertarse mejor en ellas, pero no  se plantea su 
contribución  al  conjunto.  Las  consecuencias  de  esta  forma  de  evolución  pueden  ser  poco 
importantes  en  asentamientos  pequeños  pero  generan,  sin  embargo,  grandes  dificultades 
funcionales  en  núcleos  urbanos  mayores  más  necesitados  de  formas  racionalizadas  que 
faciliten  la  instalación  de  costosas  infraestructuras,  así  como  la  realización  de  funciones 
complejas de circulación y distribución. (Zoido, et al, 2000) 
1.1.2 URBANIZACIÓN MARGINAL  
Barriada surgida al margen del planeamiento urbanístico, carente inicialmente de dotaciones 
y  servicios  urbanos  y  con  construcciones  de  baja  calidad.  Es  una  modalidad  clásica  de 
ocupación del suelo en los procesos de autoconstrucción que acompañan las grandes oleadas 
inmigratorias en las ciudades de los países más pobres. El concepto de marginalidad también 
suele  referirse  a  la  posición  excéntrica  o  marginal  de  tales  barriadas  e  inclusive  a  la 
marginalidad social en ellas ocasionalmente  imperante. A pesar de  la provisionalidad de sus 
comienzos,  dichas  barriadas  suelen  acabar  integrándose  en  el  tejido  residencial  de  las 
ciudades,  dotándose  de  los  servicios  urbanos  y  aumentando  la  calidad  de  sus 
construcciones.(Zoido, et al, 2000) 
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Ambos conceptos remiten a la estrecha relación que guarda este fenómeno con la dinámica 
urbana de  la ciudad, además de resaltar esta condición como lo opuesto a  los parámetros 
urbanísticos.    Se entiende como una  forma de urbanización, que  a pesar de  las  carencias, 
termina siendo absorbida y mimetizada en  la mancha urbana, momento a partir del  cual, 
resulta casi imposible revertir su condición y mejorar su estructura espacial.   
Como  un  concepto  opuesto  a  lo  anteriormente  descrito,  surge  el  concepto  de  hábitat 
entendido como el territorio y el conjunto de atributos que lo cualifican, donde se localiza y 
vive  el  ser  humano.  Su  desarrollo  armónico  contribuye  a  una  mejor  calidad  de  vida,  la 
productividad de la ciudad, la inclusión social de toda la población y el reconocimiento de la 
identidad individual y colectiva. (Hábitat, 2007. Secretaría Distrital de Bogotá)  
De  acuerdo  con  las  definiciones  anteriores,  los  barrios  que  surgen  bajo  condiciones  de 
informalidad, carecen de los atributos necesarios que permitan unas condiciones adecuadas 
para  la  población,  por  lo  tanto  a  nivel  internacional  como  en  los  demás  contextos,  se 
promueven  las  intervenciones  integrales  para  mejorar  la  habitabilidad5  de  los 
asentamientos, en las que no solo la vivienda se constituye en el centro de la acción sino el 
entorno, con todo lo que ello exige. 
Figura 3. Panorámica de los asentamientos ubicados en la Zona Centroriental 
 
                                                        
5 La habitabilidad es entendida como la solidez de los materiales constructivos, la dimensión de la vivienda, su 
adecuado  aireamiento    e  insolación  y  la  dotación  de  los  servicios  urbanos  indispensables,  como  el  agua 
potable y la energía eléctrica.  
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Las entrevistas realizadas a diferentes actores involucrados en la reflexión de las políticas 
públicas  de  la  ciudad,  estaban  dirigidas  a  complementar  o  contrastar  el  concepto  de 
asentamiento informal desarrollado en este marco teórico con el concepto que surge desde 
la percepción y el perfil profesional de cada entrevistado, por lo tanto se trae a continuación 
cada una de las reflexiones expresadas:  
 
 
 
“La palabra informal significa que no está de acuerdo 
con  la  forma. un asentamiento  informal es aquel que 
no  fue  generado  con  esa  forma”.    lo  informal  no 
necesariamente es  ilegal y lo  legal no necesariamente 
es informal.  (Nelson Valderrama) 
 
 
“Asentamiento  fundamentalmente  construido  por 
grupos  humanos  sobre  un  territorio  por 
autoconstrucción e informal en dos sentidos; informal 
porque  no  pertenece  al  sector  formal  de  la 
construcción,  pero  puede  ser  legal  o  ilegal. No  es  lo 
mismo  informal  que  ilegal,  los  asentamientos 
informales    responden  fundamentalmente  a  que  es 
construido  por  la  misma  comunidad”.  (Zoraida 
Gaviria) 
 
 
 
 
“Es un asentamiento de una población en un territorio 
y  la  característica de  informalidad  la da  el hecho de 
que  no  se  concibió  ningún  criterio  de  planeación,  ni 
criterios de ordenamiento territorial, ni parámetros  
 sino de manera espontanea básicamente”(Juan Diego 
Lopera) 
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“Los  barrios  informales  son  la  respuesta  que  las 
ciudades  están  encontrando  para  recibir  las 
migraciones del campo que desbordan a la población o 
la gestión financiera normal. Esto quiere decir que esa 
palabra  informal o subnormal es un comportamiento 
muy normal” (Carlos Alberto Montoya). 
 
 
 
“Un asentamiento  informal es aquel que no cumple o 
que  tiene  necesidades  insatisfechas  en  servicios 
públicos,  en  calidad  de  vivienda  y  a  su  vez  que  se 
encuentra  en  un  estado  de  precariedad  de  la 
titularidad  de  los  predios,  que  no  hace  parte  del 
inventario  legal de  la ciudad en cuanto a   vivienda ni 
de  los  servicios  públicos  que  existen  en  el 
territorio.”(Sergio Mario Jaramillo) 
   
 
 
 
“Es  un  conglomerado  que  se  ha  ubicado  en  alguna 
parte  de  la  ciudad  sin  cumplir  ninguna  norma  ni 
urbana, ni de diseño, ni de tamaño, de lote ni de tipo de 
construcción  ni  de  densidad  ni  de  nada.”(Álvaro 
Duque) 
 
 
 
 
“Asentamientos  espontáneos,  sin  planificación, 
básicamente  asociados  a  la  necesidad  de  un  grupo 
humano que se movilizó en el tiempo y en el espacio y 
vino atraído por  las ventajas que ofrece  la ciudad de 
servicios,  educación,  empleo,  mejores  ingresos  o  de 
servicios urbanos o por  fenómenos de violencia. (John 
Jairo Hurtado) 
   
 
Finalmente  todas  estas  definiciones  son  válidas,  describen  el  hecho  como  ha  sido 
vivenciado  y    coinciden  en  algo  muy  especial:  que  no  se  puede  desligar  la  población  o 
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
37 
 
conglomerado  humano  que  da  origen  a  esta  forma  de  ocupación,  además  de  su  relación 
directa con  la norma o marco regulatorio, que es  finalmente  lo  que determina el enfoque 
que ha de desarrollarse en función de la política pública.  
1.1.3 LA INFORMALIDAD EN EL CONTEXTO LATINOAMERICANO 
Con la aparición de los asentamientos informales suele cambiar la morfología de la ciudad, 
la  conformación  de  cinturones  de  miseria  en  tierras  periurbanas,  se  convierten  en  un 
problema de demanda constante al Gobierno local, por lo cual se hace necesario atender a 
estos asentamientos desde diferentes frentes, dotándolos de las condiciones mínimas para 
la permanencia de la población. Diferentes secretarías, entes descentralizados, entre otros 
actores, juegan un papel fundamental en la consolidación de dichos asentamientos.  
Tal como lo expresa Millán Orozco (2001), hoy por hoy la informalidad urbana es el modo 
de  vida  habitual,  el  hábitat  de  cientos  de millones  de  personas  en  todo  el mundo.  Es  un 
fenómeno con denominaciones singulares (favelas, ranchos, invasiones, chabolas, tugurios, 
villamiserias), con expresiones generalizadas (improvisación, subsistencia, subnormalidad, 
clandestinidad) y con enfoques urbanísticos múltiples (suburbia, exurbia, periferia, ciudad 
desecha, ciudad estallada, dispersa, difusa, fragmentada, irregular, ilegal, ordinaria). 
Las  razones  y  condiciones  cómo  aparecen  los  asentamientos  informales  en  las  ciudades, 
suelen ser similares en cualquier país latinoamericano. El tipo de terrenos que se buscan y 
las  características  físicas  del  proceso  de  ocupación  suelen  ser  característicos,  lo  que  sí 
puede variar según el país es el tipo de dotaciones y el énfasis de programas sociales que se 
desarrollen de manera complementaria en ellos. Es indudable por ejemplo, que el tema de 
los servicios públicos en la ciudad Medellín, puede ser uno de esos elementos dotacionales 
que a través de la historia ha marcado la diferencia, no sólo con favelas o barriadas de otros 
países, sino con las de nuestro mismo país. 
A continuación veamos las diferentes denominaciones que se le da a la misma situación en 
el contexto latinoamericano: 
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COLOMBIA 
 
Asentamiento  Subnormal,  Invasiones, 
Asentamiento  informal,  Barrios  de 
Desarrollo incompleto e inadecuado 
 
Ocupaciones de hecho o asentamientos  ilegales en  las cuales, de 
conformidad  con  los  reglamentos  de  usos  del  suelo  o  las 
condiciones  físicas  del  terreno,  no  esté  permitido  adelantar 
construcciones,  no  sean  aptas  para  ello  o  de  alguna  forma 
presenten  riesgos  para  la  seguridad,  la  tranquilidad  o  la 
salubridad de la comunidad. (Artículo 60 Ley 9 de 1989) 
Es aquel cuya  infraestructura de servicios públicos domiciliarios 
presenta serias deficiencias por no estar  integrada totalmente a 
la  estructura  formal  urbana  y  en  el  cual  las  familias  viven  en 
condiciones  de  pobreza  crítica.  Usualmente  se  clasifican  en  el 
Estrato 1. 
Asentamientos  humanos,  asentamientos  urbanos  en  áreas  de 
desarrollo incompleto o inadecuado (Ley 388 de 1997) 
PERÚ 
 
Barriadas (años 50) 
Pueblos Jóvenes (años 70) 
 
 
 
 
“Toda zona de terreno de propiedad fiscal, municipal, comunal o 
privada, en las que por invasión y al margen de disposiciones 
legales  sobre propiedad,  con autorización municipal o  sin  ella, 
sobre  lotes  distribuidos  sin  planos  de  trazado  oficialmente 
aprobados,  se  hayan  construido  agrupamientos  de  vivienda  de 
cualquier estructura, careciendo dicha zona en conjunto de uno o 
más de  los  siguientes  servicios: agua, desagüe, electricidad, etc” 
(Ley 13517 de 1961, Perú) 
MÉXICO 
 
Colonias populares 
 
 
 
 
 
 
 
 
“Constituyen  una  modalidad  de  urbanización 
predominantemente  irregular.  Tipo  de  hábitat  urbano 
producido  a  través  del  mecanismo  de  “autoconstrucción”  o 
autoproducción de la vivienda generalmente dentro de un marco 
que  supone  algún  tipo  de  irregularidad  jurídica  en  las 
modalidades de acceso al suelo, la subdivisión y urbanización del 
mismo y la producción de vivienda”. (DUHAU, 2003) 
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BRASIL 
 
 
Favelas 
 
 
 
Las  favelas  son  asentamientos  que  carecen  de  derechos  de 
propiedad,  y  constituyen  aglomeraciones  de  viviendas  de  una 
calidad  por  debajo  de  la  media.  Sufren  carencias  de 
infraestructuras  básicas,  de  servicios  urbanos  y  equipamientos 
sociales y/o están situadas en áreas geológicamente inadecuadas 
o ambientalmente sensibles. (Secretaria Municipal del Habitat – 
Rio de Janeiro Brasil) 
 
ARGENTINA 
 
Villas de emergencia, Villas miseria 
 
Ocupaciones  irregulares  (en  el  aspecto  dominial)  de  tierra 
urbana  vacante  que  a)  producen  tramas  urbanas  muy 
irregulares, b)  responden a  la  suma de prácticas  individuales  y 
diferidas  en  el  tiempo,  c)  las  viviendas  son  construidas  con 
materiales  de  desecho  y  aunque  cambien  de  material  siguen 
siendo  viviendas  precarias,  d)  poseen  una  alta  densidad 
poblacional, e) cuentan con buena localización con relación a los 
centros  de  producción  y  consumo,  f)  los  pobladores  son 
trabajadores  poco  calificados  o  desocupados,  g)  los  pobladores 
son  estigmatizados  por  parte  de  la  sociedad  del  entorno. 
(CRAVINO, 2003) 
Además de compartir características similares en lo físico y urbanístico, la informalidad en 
el habitar está asociada en casi todas la culturas, al padecimiento y a la adversidad humana 
en  relación  con  la  precariedad  material  en  condiciones  de  marginalidad  espacial,  social, 
económica, política y cultural.   
Entendiendo que como lo describe Millán (2001), la esencia de la informalidad se encuentra 
en  la  precariedad  física,  y  en  una  situación  social  y  económica  de  una  población  que  se 
aglutina en un espacio de la ciudad; vale la pena resaltar la forma en que esta situación es 
entendida y abordada en el contexto de ciudad.  
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En ese sentido, vale la pena retomar lo que Clichevsky (CEPAL, 2000), define como tipos de 
informalidad en América Latina: 
• El primero tiene que ver con el dominio, es decir,  la   ocupación de tierra pública o 
privada en forma de villa, favela, callampa, barriada; asentamiento, toma; ocupación 
de lote individual; loteos clandestinos o "piratas"; loteos irregulares; es decir, que se 
trata de ocupaciones directas que realiza la población a través del mercado informal 
del suelo y la vivienda, algunas de ellas de muy compleja forma de producción. 
• Desde el punto de vista de la urbanización, se presenta la ocupación de tierras sin 
condiciones urbano ambientales para ser usadas como residenciales y sin un patrón 
de  ocupación  preestablecido:  inundables;  contaminadas;  sin  infraestructura;  con 
dificultosa accesibilidad al  transporte público, centros de empleo (aunque ello esté 
relativizado  por  los  cambios  producidos  en  la  estructura  económica),  educación 
primaria,  servicios  primarios  de  salud.  Construcción  de  viviendas  por  fuera  de  la 
normativa  existente.  Densidades  extremas  (tanto  altas,  que  significan  gran 
hacinamiento de personas y hogares; como muy bajas, lo cual tiene relación con los 
altos costos de infraestructura y la menor accesibilidad). 
1.1.4 LA DEFINICION NORMATIVA DE ASENTAMIENTO INFORMAL EN EL CONTEXTO 
LOCAL 
La precariedad característica de los asentamientos informales para el caso de la ciudad de 
Medellín, puede leerse en la misma definición que  se plantea en el Artículo 243 del Acuerdo 
46 de 2006, el cual adopta el POT de Medellín: 
“Áreas  de  desarrollo  incompleto  e  inadecuado”,  donde  se  localizan  los  asentamientos 
humanos en situación de marginalidad y segregación socioespacial, en los cuales se concentra 
población en situación crítica de pobreza al margen de las oportunidades del desarrollo, con 
limitaciones de acceso a los bienes y servicios públicos esenciales como la educación y la salud, 
dando  lugar a  las bajas condiciones de vida de  los habitantes. Los desequilibrios urbanos en 
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las zonas de desarrollo incompleto e inadecuado se expresan en la precariedad del hábitat en 
donde se conjugan total o parcialmente las siguientes características: 
• Procesos de ocupación y construcción irregular e inadecuada de barrios. 
• Deterioro crítico del medio ambiente. 
• Localización de población  en  retiros de  corrientes naturales de  agua  y  zonas de 
alto riesgo no recuperable.    
• Desarticulación a  los sistemas urbanos estructurantes y sus redes de servicios.  
• Carencias  en  servicios  públicos  domiciliarios,  especialmente  agua  y  saneamiento 
básico. 
• Insuficiente y baja calidad del espacio público. 
• Carencias en equipamientos colectivos y bajo acceso a  los  servicios de educación, 
salud, recreación y deporte. 
• Inadecuadas  condiciones  de  habitabilidad  y  baja  calidad  estructural  de  las 
viviendas clasificadas en estrato socioeconómico 1 y 2. 
• Déficit de vivienda, insalubridad y hacinamiento crítico. 
• Ilegalidad en la tenencia de la tierra.   
La connotación de Desarrollo  incompleto e  inadecuado, hace referencia a  las  insuficientes 
dotaciones  urbanas  que  presentan  los  asentamientos,  las  cuales  han  estado 
tradicionalmente  a  cargo  de  la  misma  población,  sin  que  el  Estado  pueda  intervenir 
libremente  en  ellos  sea  por  limitaciones  de  ley  o  insuficiencia  de  recursos.  De  ello  se 
desprende  además,  que  se  hayan  realizado  algunas  dotaciones  mínimas,  con  estándares 
bajos  (en  recursos,  en  estética,  en  dotación)  asociados  a  la  misma  precariedad  de  los 
asentamientos.  
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Esta  calificación  que  se  da  desde  la  normativa  a  los  asentamientos  informales,  también 
aduce  a  la  existencia  de  segregación  socioespacial  como  un  rasgo  característico  de  los 
asentamientos informales o  “Áreas de desarrollo incompleto e inadecuado”.6  
Mientras se espera una solución ideal para este problema, los asentamientos surgidos bajo 
la condición de piratas (en décadas anteriores) e  invasiones, se han ido consolidando aún 
con  las  carencias  infraestructurales  que  puedan  seguir  presentando,  y  por  otro  lado,  las 
laderas que conforman la ciudad se han terminado de configurar con invasiones recientes 
que albergan nueva población desplazada que  llega atraída por  los servicios que ofrece  la 
ciudad.   
Recientemente  se  han  realizado  acciones  importantes  para  la  dotación  urbana  de  estos 
barrios a partir de la construcción de equipamientos con estándares adecuados como para 
cualquier barrio de la ciudad, lo cual puede conducir a cambiar esa connotación de “Barrio 
incompleto” que trae la misma normativa local. 
1.1.5 LA INFORMALIDAD URBANA ENTENDIDA COMO PROBLEMA 
Tal  como  se  menciona  a  continuación,  el  tema  de  la  informalidad  ha  sido  abordado 
tradicionalmente como un problema que trae consigo más complicaciones, que beneficios 
a largo plazo para la ciudad; sin embargo, apenas ahora se le está tratando de mirar como 
un fenómeno con potencialidades propias para el desarrollo de la misma, principalmente en 
lo  relacionado  a  lo  que  ellos  mismos  pueden  proveer  como  una  solución  de 
autoabastecimiento de las necesidades de vivienda, y que aunque de manera insuficiente, ya 
tiene consolidados unos servicios urbanos que son más  fáciles de mejorar que nuevamente 
crearlos.  
                                                        
6 Esta es la denominación que se le da a este tipo de asentamientos desde la institucionalidad, cuyo fundamento legal se 
encuentra  en  el  Plan  de  Ordenamiento  Territorial  de  la  ciudad,  Acuerdo  46  de  2006;  y  la  cual  es  asumida  por  las 
prácticas institucionales recientes que están orientadas a este tipo de asentamientos. 
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Figura 4. Barrio Moravia, Parque lineal La Bermejala 
 
Los  barrios  informales  presentan  para  la  planificación  del  uso  del  suelo  o  mejor  dicho, 
planificación  del  desarrollo  urbano,  en múltiples  formas,  un  problema.  Los  asentamientos 
ilegales se forman frecuentemente en áreas de riesgo naturales, por ejemplo sobre lugares en 
pendientes abruptas o en áreas en peligro de inundaciones. (GTZ, 1998)  
Generalmente se ha entendido de esta manera por lo que representa para el Estado reparar 
o atender posteriormente las carencias de los territorios desarrollados de manera informal. 
La    aparición  súbita de  este  fenómeno,  no ha dejado  espacio para  la  planificación,  lo  que 
implica  atender  el  territorio  sólo  en  situaciones  de  emergencia,  cuando  los  recursos  se 
tornan insuficientes tanto para la dotación urbana como para las soluciones habitacionales.  
La  denominación  utilizada  a  nivel  institucional  y  a  nivel  normativo,  califica  a  los 
asentamientos  informales  y  evidencia  su  concepción  como  un  problema  complejo  que 
requiere de unas  intervenciones especiales y diferentes de  los  demás problemas urbanos. 
Esta  forma  de  concebir  la  informalidad  ha  generado  dos  cosas:  la  primera,  es  que  se  ha 
profundizado  la  segregación  socioespacial  de  los  grupos  poblacionales  que  viven  en  esta 
condición, porque se han mirado como si fueran una patología de la ciudad; y segundo, que 
se  ha  dilatado  en  el  tiempo  su  tratamiento,  esperando  encontrar  la  fórmula mágica  que 
ayude  a  revertir  la  informalidad  en  la  ciudad  y  transformarla  hacia  una  condición  de 
formalidad, que en últimas, es el objetivo que se busca desde el Estado.  La forma cómo ha 
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sido  asumida  la  informalidad  urbana  por  parte  del  Estado  ha  de  leerse  a  través  de  los 
diferentes momentos históricos que se desarrollarán más adelante.  
Lo  que  se  espera,  en  un  escenario  ideal,  es  poder  cambiar  el  rumbo  de  esta  forma  de 
crecimiento  de  la  ciudad,  y  para  ello  es  necesario  entender  cómo  ha  sido  concebido  el 
objeto estudiado, porque ello determina también su forma de abordarlo.      
1.2 EL CONCEPTO DE GESTION PÚBLICA  
Las  diferentes  maneras  que  ha  asumido  el  Estado  para  abordar  no  sólo  la  informalidad 
urbana, sino la situación del hábitat popular, han estado marcadas por diferentes enfoques 
que han traído consigo aciertos y desaciertos, aprendizajes y repetición de procesos de  la 
intervención pública.  
Por  tal  razón,  se  considera  especialmente  importante,  desarrollar  el  concepto  de Gestión 
Pública,  y  retomar  de  éste  sus  principales  fundamentos,  a  fin  de  poder  plantear  algunas 
consideraciones  que  aporten  a  la  consolidación  de  una  política  pública  orientada  a  los 
asentamientos informales.  
La gestión pública se entiende como el conjunto de capacidades que permiten traducir a la 
realidad  los  propósitos  que  dan  vida  a  las  políticas  y  los  programas  de  naturaleza 
gubernamental pero que tienen incidencia directa en la esfera de lo público. De acuerdo con 
lo  anterior,  la  gestión  pública  implica  mostrar  resultados  y  ser  eficientes  (costo  – 
beneficio)  en  la  resolución  de  los  problemas,  lo  cual  conlleva  a  solucionarlos  desde  lo 
práctico y pasar de lo abstracto a lo instrumental llevándolo a la realidad.    
La configuración conceptual de la gestión pública contemporánea deriva de la globalización. 
Es  el  resultado  de  la  estandarización  de  la  administración  pública,  singular  de  cada  país, 
bajo el mismo esquema de organización y funcionamiento. (Guerrero, 2001) 
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Dentro del lenguaje novedoso de la Administración, se encuentra este concepto, que al igual 
que  todo  lo que sucede en el marco de descentralización del Estado,  comienza a  imponer 
transformaciones importantes para las intervenciones. 
Según  la  entrevista  sostenida  con  funcionaria  del  Departamento  Administrativo  de 
Planeación del Municipio de Medellín (ver anexos), este concepto hace parte de un lenguaje 
emergente,  entendido como un proceso  integral,  conformado por  las  siguientes partes: el 
direccionamiento  estratégico  ‐  político,  de  planificación,  la  organización,  la  ejecución,  el 
control y la evaluación. Quizá sean estos dos últimos aspectos los más ausentes dentro del 
proceso de la gestión pública.  
Tal  como  lo  afirma Uvalle  (2002),  la  importancia  de  la  gestión  pública  en  las  sociedades 
democráticas  y  los  gobiernos  abiertos  es  incuestionable  dado  que  es  el  puente  que 
comunica y atiende la esfera privada y la esfera pública.  
Su importancia también refleja una de las tendencias que indican cómo las organizaciones 
complejas como los Estados y las Administraciones Públicas responden a los imperativos de 
la vida política y económica, y cómo a través de sus medios de acción, se orientan a cumplir 
las  metas  que  se  han  definido  de  manera  institucional  con  la  participación  de  una 
diversidad de actores que tienen interés en la atención y solución de los asuntos públicos. 
Hoy día, los asuntos públicos son el referente ineludible para destacar el modo de obrar de 
los gobiernos y las estrategias que las administraciones públicas utilizan para incorporar la 
voz  y  las  energías  de  los  ciudadanos  para  la  atención  organizada  de  los  problemas  de 
naturaleza pública. 
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Figura 5. Talleres de planeación participativa. Maqueta barrio La Sierra 
Figura 6. Talleres de planeación participativa. Maqueta barrio Villa Lilliam 
 
     
La apertura de espacios para la participación ciudadana que ha  tenido lugar durante todo 
este período de la descentralización, también ha traído consigo mayores exigencias para la 
comunicación entre  la autoridad y  los ciudadanos, así como de una mayor eficiencia en el 
desempeño institucional y el imperativo de fortalecer la gobernabilidad democrática.  
Esta situación impone mayores demandas a las capacidades de gobierno y la sociedad civil 
para  que  sean  efectivas,  articulando  intereses  y  soluciones,  capacidades  y  recursos,  que 
deben aprovecharse para diseñar respuestas inteligentes ante los problemas complejos que 
caracterizan a las sociedades contemporáneas. 
La  gestión  pública  es  la  clave  para  valorar  las  capacidades  gubernamentales  y 
administrativas, pues a  través de ellas es posible  la consecución de  los  fines públicos que 
dan  vigencia,  eficacia  y  legitimidad  a  los  sistemas  políticos  que  han  institucionalizado  los 
valores de la democracia. 
Sin resultados favorables de la acción de gobierno, no es posible que los ciudadanos tengan 
confianza en él mismo. Lo que un gobierno realiza o no, alude de modo directo a la gestión 
pública,  ya  que  se  considera  el  eje  de  las  políticas  públicas.  El  talón  de  Aquiles  de  los 
gobiernos y las administraciones públicas cuando no generan resultados favorables son las 
fallas en la gestión pública. 
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La  falta  de  efectividad  de  las  acciones  del  Estado,  se  ha  traducido  en  desprestigio 
institucional,  generalmente  ocasionado  por  la  generación  e  incumplimiento  de  las 
expectativas, pérdida de los consensos y, la desilusión de los ciudadanos en las instituciones 
gubernamentales, que terminan por alejarlo de la sociedad. 
La  ausencia  de  credibilidad  en  las  instituciones  que  han  obrado  de  manera  errática  al 
aplicar  las  políticas  públicas,  crean  condiciones  desfavorables  que  incrementan  la 
desconfianza en los políticos y en los administradores del Estado. 
En este contexto, la gestión pública es revalorada de cara a las instituciones y  su eficacia es 
producto  no  sólo  de  recursos  técnicos  y  tecnológicos,  sino  de  la  orientación  institucional 
que se imprime a los mismos en el cumplimiento de las metas públicas. Uno de los aspectos 
principales de la gestión pública es el relativo a la calidad de las organizaciones y fortaleza 
de  las  instituciones  que  se  encargan  de  crear  y  facilitar  las  condiciones  que  favorecen  el 
mejor aprovechamiento de las fuerzas productivas. 
La  gestión  del  gobierno  es  entonces  un  asunto  de  instituciones,  organización  e 
institucionalidad,  motivo  por  el  cual,  la  gestión  pública  no  debe  visualizarse  como  una 
simple expresión procedimental que se encarga de la relación de los medios y los fines que 
responde al patrón de la racionalidad normativa que es fundamentalmente prescriptiva, es 
decir,  autoriza,  limita,  incentiva y  sanciona  lo  estipulado por  los  valores que postulan  las 
normas. 
El alcance de  la gestión pública está dado por  la relación directa entre  la sociedad y el 
Estado, los ciudadanos y el gobierno y las demandas ciudadanas y las políticas públicas. 
La gestión pública se encarga de que las políticas públicas enlacen a la autoridad con 
los ciudadanos para dar tratamiento a los problemas que han ingresado a la agenda de las 
instituciones. Corresponde entonces a la gestión pública desempeñar la tarea principal para 
que  las  políticas  sean  aplicadas  con  efectividad  institucional  y  de  ese  modo  mejorar  la 
relación creciente y compleja entre los gobiernos y las organizaciones ciudadanas. 
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La  eficacia  es  parte  crucial  de  la  legitimidad,  específicamente  de  la  legitimidad  por 
resultados.  En  consecuencia,  la  gestión  pública  no  produce  políticas  sin  ciudadanos  ni 
contribuye  a  la  administración  anónima  de  la  sociedad.  Produce  políticas  y  favorece  la 
administración  de  la  sociedad  tomando  en  cuenta  los  valores  políticos  y  los  valores 
públicos. 
1.3 EL CONCEPTO DE POLÍTICA PÚBLICA Y SUS ENFOQUES 
El  concepto de política pública  tiende a  ser uno de  los que, por  la diferencia de enfoques 
conceptuales y por  la diversidad de elementos que permiten su materialización, suele ser 
más complejo tanto en su interpretación como en la praxis. Comúnmente suele confundirse 
la política con las decisiones normativas y administrativas que ayudan a expresarla. 
1.3.1 ENFOQUES CONCEPTUALES 
Partiendo  de  la  definición  simple  de  lo  que  se  entiende  por  política  pública,  se  tiene  lo 
siguiente:  
“Las políticas son una serie de “medios” y al mismo tiempo “fines” con los que las instituciones 
apuntalan directamente su intervención. (Gómez et al, 1991)”. 
"conjunto  de  iniciativas,  decisiones  y  acciones  del  régimen  político  frente  a  situaciones 
socialmente  problemáticas  y  que  buscan  la  resolución  de  las mismas  o  llevarlas  a  niveles 
manejables…no  se  debe  confundir  la  política  pública  con  la  ley  o  la  norma,  ni  tampoco  se 
asimila  a  la  política  económica.  La  política  pública  implica  un  acto  de  poder  e  implica  la 
materialización  de  las  decisiones  de  quienes  detentan  el  poder.  La  política  pública  supone 
tomas de posición que involucra una o varias instituciones estatales.” (Vargas A, 1999. citado 
por Flóres A. y Barrera Ch, 2003)  
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“Política  es  una  tópica  que  se  constituye  en  el  plano  de  la  esfera  pública  (polis),  de  las 
relaciones entre  los sujetos (koyné), y  los acuerdos y negociaciones establecidas por ellos en 
relación con los intereses de representación social... La política como hacer común (praxis) no 
es privada.” (Hoyos M. citado por Flóres A. y Barrera Ch, 2003)  
Las  definiciones  anteriores  plantean  en  sí  mismas,  más  que  la  conceptualización,  la 
instrumentalización de la política, pero hay tras de sí conceptos importantes qué dilucidar 
como que se considera un acto de poder; su relación con lo ¨político¨ por cuanto representa 
los  acuerdos  y  negociaciones  para  la  representación  social,  su  carácter  “público”  y  la 
necesidad de  “materializarla o  instrumentarla”  con mecanismos de gestión adecuados, en 
situaciones  socialmente  problemáticas.  Es  sobre  estos  aspectos  que  se  pretende 
fundamentar la reflexión y entender la orientación que se le está dando a las intervenciones 
estatales actualmente.  
1.3.1.1 El sentido de lo público  
Las  políticas  públicas  se  han  entendido  como  acciones  del  gobierno,  en  el  marco  de  los 
estados nación, sin embargo la transformación del Estado, ha exigido cambios de enfoque 
del carácter “público” de la política. 
Lo público, hasta  los años 90, se pensaba como  lo gubernamental solamente, hoy en día a  lo 
que  se  refiere  desde  diferentes  ámbitos  de  aplicación  de  la  política,  es  a  aquel  espacio  de 
interés común. (Sarmiento, 2004) 
En Colombia, se conocen políticas públicas desde los años 60 y 70, cuando comenzaron los 
ejercicios  de  planeación,  en  el  marco  de  un  Estado  que  cumplía  un  papel  de  mayor 
regulación.  Las  políticas  predominantes  eran  de  carácter  económico,  como  aquellas 
relacionadas  con  el  desarrollo  de  la  industria  o  con  los  desarrollos  territoriales;  sin 
embargo  políticas  que  involucraran  a  la  población,  solamente  comenzaron  a  plantearse 
particularmente  en  los  años  90,  con  el  cambio  de  la  conceptualización  de  las  políticas 
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públicas  sociales.  Gracias  a    la  Constitución  del  91,  la  cual  reconoce  el  carácter  étnico  y 
pluricultural de la sociedad colombiana, comienza a hablarse de políticas poblacionales de 
juventud,  de  niñez,  de mujeres,  de  grupos  étnicos  específicos;  todas  las  cuales  presentan 
como denominadores comunes la inclusión de la población, la atención a sus problemáticas 
y de manera similar buscan, darle solución o mejorar ciertas condiciones de vida, a partir de 
una acción colectiva. 
Este  marco  legal,  asociado  a  la  transformación  que  ha  sufrido  el  Estado  por  la 
descentralización  y  la  liberalización,  ha  obligado  a  incorporar  a  otros  actores  en  la 
resolución de los problemas comunes, debido a la incapacidad instrumental y financiera del 
Estado para atender situaciones cada vez más problemáticas. En el cambio de rol del Estado 
hacia  el  de  facilitador,  la  política  pública  ha  dejado  de    entenderse  como  un  asunto  de 
expresa responsabilidad del gobierno, así:  
El Centro de  las Naciones Unidas para  los Asentamientos Humanos, organismo  radicado en 
Nairobi, que hace las veces de secretaría de Hábitat II, propugna que los gobiernos reconozcan 
que  por  sí  solos  no  pueden  satisfacer  las  necesidades  de  sus  poblaciones.  En  su  lugar,  los 
gobiernos  deben  desempeñar  un  papel  facilitador  mediante  la  reforma  de  políticas, 
instituciones  y marcos  jurídicos.  Deben  facilitar  la  participación  de  todos  los  interesados, 
comenzando  por  las  familias  y  las  organizaciones  de  la  comunidad  e  incluyendo  al  sector 
privado y el gobierno a nivel local. (ONU, 1996).  
Lo anteriormente expuesto, evidencia que la nueva perspectiva es hacia la búsqueda de una 
solución de los problemas de manera tripartita, o sea, desde la comunidad, desde el Estado y 
desde  el  sector  privado. Eso  es  lo  que  ha  dado  nacimiento  al  concepto  de  política  pública. 
(Sarmiento, 2004). 
Si  bien  la  política  pública  se  considera  un  acto  de  poder  que  se  ejerce  desde  el  Estado, 
involucrar a la comunidad y a diversos actores en la solución de los problemas, no significa 
que  el  primero  le  traslade  dicha  responsabilidad  a  los  otros,  sino  que  se  capitalicen  los 
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esfuerzos, conocimientos y se facilite la participación de cada uno de los interesados, en la  
consecución del mismo fin.   
Sin  embargo,  involucrar  a  la  gestión de  lo  público  a  estas  tres  partes  genera  a  su  vez  un 
conflicto de intereses, debido a que Estado, comunidad, y sector privado, lo que presentan 
son intereses diversos. Es difícil entender que en la gestión de lo público, todos tengan los 
mismos  objetivos  y  estén  de  acuerdo,  por  el  contrario  lo  que  puede  pasar,  es  que  se 
presenten intereses y relaciones de poder muy distintas. 
Eso es lo que precisamente ha dificultado la concreción de las políticas públicas; en el caso 
de la vivienda por ejemplo, el  interés de los constructores de vivienda de interés social es 
muy  diferente  al  interés  de  la  comunidad,  y  al  interés  del  Estado  frente  al  problema  del 
déficit habitacional.  
Se  entiende  como  fundamental  entonces,  en  la  construcción  de  políticas  públicas,  los  
consensos  y  acuerdos  entre  personas,  comunidades,  el  Estado,  las  organizaciones  de  la 
sociedad civil y el sector privado. El cambio en los paradigmas es evidente, tanto del Estado 
como de la empresa privada, la cual cada vez se involucra más en el mundo de lo público, al 
estar  obligada  a  cumplir  con  una  responsabilidad  social,  que  aunque  antiguamente  se 
asociaba  a  una  responsabilidad  con  los  trabajadores,  hoy  en  día  implica,  toda  una  nueva 
conceptualización  del  sector  privado  en  responsabilidad  con  el  entorno  social,  cultural, 
donde se instala, pero también una responsabilidad con el medio ambiente. 
No  importando  si  se  trata  del  sector  público  o  privado,  el  sentido  de  lo  público  en  las 
políticas públicas, es todo aquello que se estructura en torno al llamado interés común de la 
sociedad. Vale la pena retomar lo que el Instituto para el Desarrollo educativo y pedagógico 
‐ IDEP (2008), plantea en cuanto a sus políticas educativas:  
¨el sentido que hace referencia a  lo público, está asociado a aquello que es común a  todo el 
pueblo,  a  lo  que  representa  los  intereses  comunes  de  la  sociedad  en  contraposición  de  los 
intereses y beneficios particulares¨.  
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Tal como lo plantea el IDEP (2008), la política pública está relacionada con el interés común 
de la sociedad y el interés común, es lo que trasciende los intereses privados o corporativos. 
Se  trata de  tener en  cuenta estos  intereses en pugna y  trabajar para    llevarlos a un nivel 
superior, donde se puedan encontrar formas de concertación para la construcción de estas 
políticas. 
El sentido de lo público asume entonces dos significados:  
• uno, en el ámbito de la distribución equitativa de la riqueza material y espiritual de 
la  sociedad  en  función  de  mayores  niveles  de  equidad  y  justicia  por  efecto  del 
beneficio común.  
• dos, en el ámbito de la política y de la cultura que implica la necesaria construcción 
del  pacto  social  sobre  la  base  del  reconocimiento  de  la  diversidad  y  del  diálogo 
intercultural en función del interés colectivo. El pacto social no es la homogenización 
de intereses para toda la sociedad, es la construcción democrática e incluyente desde la 
diversidad.  
La  construcción  democrática  no  libera  al  Estado  de  su  responsabilidad  de  formular 
políticas,  esta  es  una  obligación  central,  al  menos  en  el  marco  de  un  Estado  social  y 
democrático de derecho, lo cual no termina con el diseño, la formulación y la imposición de 
la política. Hoy en día lo que se conoce, es que una vez formuladas las bases de la política 
por la instancia responsable, éstas deben pasar a la consulta, para que ganen en legitimidad 
y viabilidad política; por  lo tanto, similar a  lo que sucede con los planes de desarrollo,  las 
políticas  públicas  deben  pasar  inicialmente,  por  su  diseño  y  formulación  para  después 
legitimarse y concretarse en un amplio y plural proceso de construcción democrática. Esto 
con  el  fin  de  evitar  que  la  política,  diseñada  y  formulada  por  una  estancia  político 
administrativa, sea burocrática y centralista. 
En  este  marco,  la  política  entendida  como  un  asunto  de  interés  común,  permite  la 
participación de diferentes actores, donde más que luchar por los intereses individuales, se 
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logre  obtener  resultados  que  beneficien  a  todos.  (interés  general  que  prima  sobre  el 
particular) 
La  comprensión  inicial  sobre  lo  que  implica  una  política  pública  asume  un  carácter 
regulador, se presenta como un espacio de confrontación y de pugna por el poder e implica 
una  acción  de  gobierno  en  perspectiva  de  la  materialización  de  intereses  cada  vez  más 
colectivos e incluyentes como forma de desarrollo de la democracia. (IDEP, 2008). 
1.3.1.2 El Sentido Político 
La  Política  Pública  vincula  al  Estado  con  la  sociedad,  lo  relaciona  con  ella  y  sirve  para 
legitimar dicha relación. El contenido de la política pública caracteriza la acción de Estado y 
define el sentido de régimen político instaurado para el ejercicio del poder. (IDEP, 2008)  
El carácter público de la política tiende a confundirse además con un carácter “político”, en 
el  sentido  que  son  decisiones  que  ayudan  a  apuntalar  acciones  de  un  gobernante  en 
particular, en el ejercicio del poder.  
“….  las preferencias del  electorado,  los políticos,  y  los burócratas  interactúan dentro de  las 
instituciones políticas y burocráticas para producir resultados de política. 
Los  votantes  eligen  a  los  políticos  para  que  representen  sus  intereses.  A  partir  de  su 
participación  en  gabinetes  y  comisiones,  los  políticos  formulan  políticas  gubernamentales. 
Dichas políticas  son  ejecutadas por  los burócratas, quienes  son  capaces de  influir  sobre  las 
decisiones  finales  por  medio  de  su  participación  en  el  proceso  de  implementación  de  la 
política, a  través de  su  interacción  con  los políticos,  y por medio de  su  influencia  sobre  los 
resultados políticos en su papel de consumidores y votantes. Durante todo el proceso, grupos 
de  interés especial ejercen  influencia  sobre decisiones de política haciendo  lobby a políticos 
individuales, miembros del Gabinete, comisiones y la burocracia: incluso, la burocracia puede 
ser vista como un grupo de interés.” (Mackenzie, 1999)   
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En lo anterior se expresa además, que la política pública está constituida por un conjunto de 
propuestas  que  formulan  y  ejecutan,  en nombre  de  la  sociedad  entera,  las  bases  sociales 
que  han  llegado  al  poder  y  ejercen  el  control  del  Estado.  Sin  embargo,  las  políticas  de 
gobierno a diferencia de las políticas de Estado, son demasiado cortoplacistas y no permiten 
una visión tan estratégica de la sociedad, para  solucionar las deficiencias. Eso es lo que ha 
pasado  tradicionalmente  en  nuestro  contexto;  que  las  políticas  establecidas  por  un 
gobierno  legítimamente  elegido  con unos planes de  acción,  no  son  retomadas de manera 
estratégica por el gobierno siguiente, generando rupturas, discontinuidad y por ende, pocos 
resultados.  
Al  respecto,  Alejandro  Lozano  (2005),  relator  de  la  mesa  Bogotana  de  comunicaciones, 
plantea que una de las perspectivas de la política pública, es ésta como un proceso, o sea las 
políticas públicas ya no son exclusivamente  la acción de un gobernante, no son acción en el 
marco  del  ejecutivo  para  responder  a  necesidades  sociales  y  con  ocasión  de  un  plan  de 
gobierno  que  se  aterriza  en  un  plan  de  desarrollo,  sino  que  se  entiende  como  un  proceso 
social  abiertamente  conflictivo  en  donde  por  supuesto  no  se  puede  hacer  de  lado  la 
participación del ejecutivo; no se puede plantear como cualquier tipo de proceso social, es 
un proceso complejo.  
Lo anterior, lleva a pensar en la necesidad entonces, de concebir la política pública como un 
proceso,  no  entendido  como  algo  lineal  y  unidireccional,  que  puede  romperse  en  las 
diferentes escalas e interacción de niveles, sino como un proceso social, que puede llevar a 
que la política sea reconocible y sostenible. Esto es posible en el sentido que en el proceso 
de  implementación  de  un  programa  social  por  ejemplo,  se  genera  organización, 
movilización y empoderamiento de la comunidad. 
Generalmente se pueden hacer políticas de Estado mucho más estratégicas de mediano y 
largo plazo, con un principio de realidad que la vigencia mayor la tiene el gobierno en el que 
se formula. 
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Se  entiende  entonces  que  el  proceso  no  es  una  decisión  de  un  gobernante  sino  que  se 
configura  sobre  el  marco  de  múltiples  decisiones  sobre  un  asunto  que  en  ocasiones  no 
solamente tiene una dirección. La política pública, entendida como proceso social, presenta 
elementos  claves  en  la  forma  como  se  movilizan  los  grupos  sociales  y  en  el  marco  del 
régimen político para poder entenderla.  
De acuerdo con lo anterior, es necesario plantear la despolitización de la política pública, en 
cuanto a que  tradicionalmente  todo el  engranaje montado para  la materialización de una 
directriz o política, depende de una decisión del gobernante de turno, por tanto vale la pena 
retomar lo que el IDEP (2003), plantea como propiedades de la política:  
• La política como escenario desde y donde se gobierna;  
• La  política  como  disposición  para  la  organización,  la  movilización  y  lucha  por  el 
gobierno y el poder; y,  
• La política como despliegue de finalidades y programas de las “autoridades públicas” 
para efectos de las acciones de gobierno en un sector de la sociedad, en un territorio 
y  dirigidas  a  obtener  unos  determinados  objetivos.  Esto  último  lleva  a  hablar  de 
políticas y no de política.  
La  confluencia  de  estos  tres  significados  arroja  un  sentido  de  política  como  regulación, 
como confrontación y como acción. 
1.3.1.3 El Enfoque Instrumental de la política 
Según Lozano (2005), una política pública no es:  
Una norma  jurídica: estas hacen parte del proceso de construcción de políticas públicas y se 
presentan cumpliendo diferentes papeles, en ellas se pueden estabilizar directrices de políticas 
públicas que van a hacer elementos orientadores para  las burocracias, para  los ciudadanos, 
los administrados, los jueces.  
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Son ciertas decisiones del ejecutivo o de autoridades públicas. Cuando el presidente dice algo 
no es política pública, hacen parte del proceso de política pública. Los procesos decisionales 
son parte de la política pública 
No es un plan, ni un programa ni un proyecto. Estos hacen parte del proceso.  
Existen ciertos conceptos con los cuales se tiende a confundir la política pública, tal vez en 
el afán de atender a situaciones problemáticas, como fin principal de una política pública, 
las  autoridades  recurren  a  la  adopción  de  normas  o  a  la  formulación  de  programas  o 
proyectos, que si bien pueden estar bien orientados, no se conciben como política y carecen 
de elementos que garanticen su continuidad en el tiempo.   
La  política  pública,  tal  como  se  define  hoy,  es  el  “conjunto  coherente  de  principios, 
objetivos,  estrategias  y  planes  de  acción”  (Lozano,  2005).  Generalmente  las  políticas 
públicas  quedan  como  un  enunciado  general,  y  como  tal,  requiere  estar  acompañada  de 
instrumentos que permitan su concreción. 
No basta con plantear un enunciado filosófico y estratégico, es importante que las políticas 
estén  acompañadas  de  sus  planes  de  acción,  que  identifican,  comprenden  y  abordan  las 
problemáticas  de  una  sociedad,  que  pueden  ser  de  carácter  económico,  político,  social, 
cultural, ambiental o fundamentado en la realidad de una población o comunidad específica, 
con el fin de darle solución o mejorar las condiciones de vida, a partir de la acción colectiva.  
Si  bien  la  gestión,  está  ligada  a  los  instrumentos  que  permiten  la  materialización  de 
acciones, no se puede caer en la instrumentalización de la política sólo desde lo normativo o 
lo  financiero.  La  manera  de  materializar  o  concretar  una  política  en  unas  acciones 
desarrolladas por el Estado, hace necesario remitirse a los demás elementos que componen 
la  política,  cada  uno  de  los  cuales,  hacen  parte  de  una  política  pública,  pero  no  se 
constituyen en sí misma, en una de ellas.  
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1.3.2 COMPONENTES DE LA POLÍTICA PÚBLICA 
Una  de  las  principales  razones  para  los  problemas  de  los  asentamientos  humanos  en 
condición  de  informalidad,  ha  sido  la  inadecuación  de  las  instituciones  y  del  marco 
institucional para el desarrollo y la gestión de los mismos. Los gobiernos locales que tienen 
la mayoría de las responsabilidades para administrar el cambio urbano, a menudo carecen 
de poder y de los recursos para cumplir con éstas. Muchas de las ciudades tienen muy baja 
capacidad de inversión, a pesar del rápido crecimiento de su población y de la necesidad de 
contar con infraestructura. 
Tal  como se enunciaba en  la definición de política pública de Vargas A, 1999,  (citado por 
Flóres A. y Barrera Ch, 2003), ésta no se asimila a  la política económica, ni  tampoco debe 
confundirse  con  la  ley  o  la  norma,  sin  embargo  se  podría    afirmar  que  cualquier  política 
pública requiere un fundamento económico que la viabilice, así como de unos responsables 
y algunos instrumentos como se verá a continuación:  
1.3.2.1 La Institucionalidad 
Se refiere a toda la plataforma organizacional que se requiere para direccionar la política y 
que  está  compuesta  por  diferentes  actores  como  entidades  estatales,  organizaciones  no 
gubernamentales,  entidades  descentralizadas  o  Secretarías  de  la  Administración  pública 
que deben coordinar los diferentes aspectos logísticos, financieros, y ser las encargadas de 
la planificación y ejecución de los proyectos que le atañen.  
Nunca  la  operacionalización  de  una  política  la  hace  una  sola  entidad,  la  hacen múltiples 
entidades estatales. Hay entidades de control que están sobre la jugada. (Lozano, 2005).  
En  el  proceso  de  transformación  del  Estado,  así  como  en  la  revaloración  del  carácter 
público de la política, se ha encontrado que no sólo son copartícipes instituciones estatales 
sino  que  empiezan  a  aparecer  diferentes  actores  también  del  sector  privado  y  la 
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
58 
 
comunidad,  que  deben  estar  sin  embargo,  coordinados  por  una  cabeza  visible  que 
establezca las competencias en el marco organizacional.    
En este aspecto, la eficiencia y sistematicidad de las políticas públicas puede verse afectada 
por la tendencia de las instituciones a lo sectorial, es decir, la práctica institucional tiende a 
seccionarse por dimensiones, temas y/o grupos poblacionales.  
Ello ha llevado a la consideración de políticas transversales, donde todo se vuelve transversal y 
finalmente no queda nada. (Sarmiento, 2004) 
1.3.2.2 Los Recursos 
Se trata de los recursos económicos que respaldan el sostenimiento de la política. Sea con 
recursos privados, públicos, de Cooperación  Internacional o de  crédito,  la Administración 
debe tener la capacidad de viabilizar y dar alternativas de ejecución a diferentes proyectos 
y  programas.  Si  no  se  presentan  mecanismos  de  financiamiento  oportunos  y  claros,  se 
pueden presentar problemas en la continuidad de la política.  
Lo financiero debe estar acorde con lo instrumental, es decir, que si se plantea un respaldo 
normativo  para  afrontar  una  situación,  se  deben  tener  claramente  identificados  los 
mecanismos financieros que permitan viabilizarlo.  
1.3.2.3 Los Instrumentos o mecanismos 
Los  hay  de  planificación,  legales,  normativos,  entre  otros,  y  deben  estar  en  función  de 
facilitar la aplicación de la política, de modo que no sean las trabas administrativas las que 
lo impidan.  
Según  lo  que  se  ha  visto  en  la  ciudad  durante  los  últimos  años,  en  una  política  pública 
cualquiera  de  los  componentes  mencionados  puede  ser  susceptible  a  variaciones,  ello 
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depende de simples decisiones políticas de los gobernantes de turno o por el contrario, de 
momentos  sociales,  políticos  y  económicos  complejos,  no  sólo  del  nivel  local  sino  que 
trascienden el nivel nacional y hasta mundial.  
Si se considera que una política pública es la que contiene estos elementos,  podría decirse 
que sí ha existido política pública; lo que vale la pena analizar es la concurrencia entre estos 
componentes, su continuidad y coherencia con la situación que se espera resolver. Aunque 
filosóficamente la política no haya sido expresada, la existencia de estos componentes, dan 
cuenta del camino recorrido y la preocupación por avanzar hacia la concreción del accionar 
del Estado.  
Si  se  retoma  la  forma  de  intervención  del  Estado  en  los  barrios  populares  desde  su 
aparición  hasta  hoy,  es  posible  identificar  las  variaciones  que  se  presentan  en  lo 
institucional,  lo  financiero  y  en  los  instrumentos,  pero  además,  es  necesario 
contextualizarlas  en  las  reflexiones  de  las  conferencias  de  las  Naciones  Unidas  sobre 
asentamientos  humanos  de  1976,  1996,  y  en  las  metas  del  milenio,  debido  a  que  todas 
explican el “modus operandi” de la política de asentamientos, principalmente para América 
Latina.  
Partir  de  estos  elementos  es  un  asunto  clave  para  poder  tomar  una  posición  frente  a  la 
existencia o no de una política en la ciudad relacionada con los asentamientos informales. Si 
bien ha existido diferentes  formas de  intervención,  reglamentación, previsión y provisión 
de  estos  asentamientos  por  parte  del  Estado,  tales  intervenciones  no  parecen  estar 
enmarcadas en un contexto más general que de cuenta del objetivo que se quiere alcanzar y 
que  permita  su  continuidad  en  el  tiempo,  necesaria  para  impactar  positivamente  a  los 
asentamientos.  
1.3.3 ALCANCES DE LAS POLÍTICAS PÚBLICAS  
Las  acciones  de  gobierno  hoy,  no  sólo  se  circunscriben  a  los marcos  nacionales.  Existen 
entes administrativos públicos supranacionales que también determinan políticas públicas 
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que no tienen como único eje los Estados Nación; por ejemplo surge la Unión Europea, que 
constituye  políticas  públicas  que  son  supranacionales  o  regionales,  con  las  cuales  el 
concepto de acción de gobierno cambia radicalmente, así las cosas, ya no es en el marco del 
estado  nación,  son  también  las  determinaciones  de  entidades  supranacionales  las  que 
definen directrices o determinan caminos. (Lozano, 2005) 
Según  lo  anterior,  decisiones  como    lo  consignado  en  el  Programa  habitacional  de  la 
Conferencia  Hábitat  II,  realizada  por  las  Naciones  Unidas  en  Estambul,  constituyen  una 
directriz supranacional que no ha sido de  fácil concreción ni a nivel nacional ni local. Ello 
conlleva a la necesidad de analizar directamente, otra variación en el enfoque de la política: 
la escala o interacción entre las diferentes jerarquías de las políticas.  
La política debe tener en cuenta que la acción pública se construye hoy al nivel local, en todos 
los  casos,  por  la  dinámica  de  proyectos  más  que  por  la  aplicación  de  normas;  más  por 
consenso parcial que por grandes acuerdos globales. La legitimidad de una decisión pública y 
su eficacia son tanto mayores en la medida en que ha sido elaborada a través de un proceso 
que reúne a  los protagonistas alrededor de objetivos comunes. Por eso  lo  local adquiere hoy 
tanta importancia. (Jáuregui, 2002) 
Sin embargo, los principios de concurrencia, complementariedad y subsidiariedad, llevan a 
un  trabajo  coordinado  entre  los  diferentes  niveles  del  Estado  y  a  un  equilibrio  entre  el 
centralismo  y  la  autonomía  local,  donde  el  Estado  central  e  intermedio,  como  el  caso 
departamental, deben fijar políticas nacionales y regionales, orientar los marcos normativos 
de las políticas, dirigir, coordinar y hacer seguimiento y evaluación de la gestión, capacitar, 
dar asistencia técnica, convocar y crear escenarios de participación. 
El paradigma que fundamenta las políticas públicas hoy en día,  es una responsabilidad de 
toda la sociedad, donde se presentan relaciones de carácter horizontal; a la construcción de 
las  políticas  públicas,  confluyen  los  propios  planes  de  vida  de  las  comunidades  o  grupos 
específicos, con los planes nacionales de desarrollo,  los cuales a su vez, están enmarcados 
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en una normatividad internacional, pero el centro es la construcción de la política desde las 
bases, desde la comunidad. 
El sentido de la política pública sobre el que se fundamenta la presente investigación tiene 
que ver precisamente con una política entendida como proceso, no sólo como instrumento, 
sino  que  sus  componentes  como  lo  institucional,  los  instrumentos  y  lo  financiero,  logren 
funcionar  como  un  engranaje  que  se  puede mantener  en  el  tiempo  independiente  de  las 
coyunturas políticas.  
1.3.4 POR  QUÉ  ES  NECESARIO  CONCEBIR  UNA  POLITICA  PÚBLICA  PARA  LA 
INFORMALIDAD URBANA? 
Ante  todo  porque  las  soluciones  coyunturales  y  remediales  no  han  permitido  lograr 
resultados estratégicos que  impacten de manera positiva en el desarrollo urbano. La  falta 
de continuidad, que obedece en gran medida, a la dependencia de las intenciones políticas 
de los gobernantes, es nociva si se espera llegar con hechos contundentes a transformar las 
realidades. El desconcierto estatal frente a la forma de cómo abordar el fenómeno, lo que ha 
generado  es  una  especie  de  paraplejia  que  se  ha  reflejado  en  el  estancamiento  de  estos 
asentamientos y de la población.      
La  forma  en  qué  vive  un  gran  porcentaje  de  la  población  que  habita  en  condiciones  de 
informalidad  urbana,  evidencia  además  la  existencia  de  situaciones  de  inequidad  y 
desigualdad  por  el  acceso  a  los  servicios  urbanos.  Se  considera  necesario  entonces 
disminuir  esas  diferencias  por medio  de  una  política  pública,  que  fundamentada  en  una 
situación  real,  permita  concentrar  esfuerzos  de  diferentes  actores  y  mediante  diversas 
formas,  para  lograr  hacer  efectivo  el  derecho  a  la  ciudad,  y  con  ello,  el  derecho  a  los 
servicios urbanos.  
Por  otro  lado,  y  aunque  los  comprometidos  con  una  política  pública  son  cada  vez  más 
actores,  su  formulación  sigue  siendo  responsabilidad  del  Estado,  y  en  este  caso  al 
considerarse una situación problemática no puede ser entregada a los privados tal como ha 
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sucedido con los demás bienes y servicios que antes le pertenecían al Estado y que ahora se 
han privatizado.  
Al  considerar  que  las  políticas  públicas  fueron  diseñadas  para  atender  situaciones 
problemáticas,  se  requiere  concebir  un mecanismo  que  permita  concentrar  esfuerzos  de 
diversa índole, los aprendizajes acumulados, los actores y recursos necesarios para tal fin.   
Cada  tiempo  impone  unas  nuevas  necesidades  y  nuevos  retos;  en  su  momento,  cuando 
había espacio en  la  ciudad,  la preocupación era por  la sanidad  y el  crecimiento ordenado 
acorde con los preceptos de la carta de Atenas; sin embargo en ese momento el Estado no 
logró direccionar completamente la situación. 
Posteriormente, la oferta de vivienda en manos de urbanizadores piratas y la demanda de 
vivienda obrera fueron dejando que comenzara a ganar más espacio dentro de la solución, 
el mercado de vivienda que, por atender a la cantidad, comenzó a desvirtuar la calidad en 
términos  de    la  concepción  de  una  vivienda  digna.  Desde  allí  proviene  el  énfasis  de  las 
soluciones habitacionales económicas que hoy predominan en el país.  
Hoy la preocupación no es por la vivienda obrera, ya no es sólo la sanidad de la vivienda en 
cuanto a cobertura de servicios públicos; es el déficit que se vislumbra en gran medida en la 
escasez  de suelos y ocupación de áreas de alto riesgo.  
De  acuerdo  con  lo  anterior,  lo  que  podemos  ver  es  que  el  Estado  ha  ido  detrás  de  los 
problemas y no adelante como debería de ser, con criterios de prospectiva y planificación. 
La tarea del Estado hoy en día es desatrazarse de  la  labor que por muchos años atrás, no 
logró encuadrar dentro sus políticas, de acuerdo con las especificidades de cada momento. 
Aunque hubiera tenido que ajustar sus metodologías, actores, recursos, hoy se  tendría un 
aprendizaje  ganado  de  cada  uno  de  esos  momentos,  y  podría  hablarse  de  una  política 
versátil, ajustada a  las necesidades reales de  la población y acorde con  la responsabilidad 
social del Estado, que no significa más que velar porque los habitantes del país, encuentren 
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en el Estado un tutor que tenga previsto de qué recursos debe echar mano para ayudar a 
salir de las situaciones problemáticas.   
1.3.5 POLÍTICA HABITACIONAL: ATENCIÓN A UNA SITUACIÓN PROBLEMÁTICA   
Las  ciudades no pueden  ser ni  integrantes ni  sostenibles  si  los pobres de  las zonas urbanas 
carecen de vivienda adecuada y servicios básicos. En demasiadas ciudades y pueblos, cientos 
de millones de pobres no  se  tienen  en  cuenta  en  los planes urbanos de  servicios  esenciales, 
como agua, saneamiento y recolección de residuos. (ONU, 1996) 
En América Latina, en educación y salud se han alcanzado metas importantes de cobertura, 
siendo  la  calidad  y  equidad  los  grandes  desafíos  de  las  políticas;  pero  en  vivienda,  la 
situación es más precaria. 
Existen dos formas de requerimientos habitacionales. Por una parte, el déficit cuantitativo, 
que estima  la cantidad de viviendas que  la sociedad debe construir o adicionar al parque 
existente para que haya una relación uno a uno entre viviendas adecuadas y familias. Esto 
involucra  diferenciar  el  parque  de  vivienda  inadecuado  y  conocer  cuánta  es  la  demanda 
potencial de viviendas por medio de variables referidas al agrupamiento de las personas en 
hogares y núcleos familiares. 
“La medición del déficit de viviendas en América Latina es  fundamental para  fijar políticas 
públicas y definir programas de subsidio habitacional” (Arriagada, 2000).  
En la mayoría de los países de América Latina y el Caribe, el sector formal de viviendas no 
genera  suficientes  soluciones  que  cubran  las  necesidades  de  todos  los  segmentos  de  la 
población.  Esta  situación  hace  que  la  gente  de  los  hogares  pobres  busque  soluciones 
informales a su problema de vivienda, ya sea por medio del hacinamiento o de la compra u 
ocupación  de  tierras  en  asentamientos  informales  o  de  la  creciente  construcción  de  sus 
propias  viviendas.  Los    asentamientos  informales  operan  al  margen  de  las  regulaciones 
formales de desarrollo urbano y albergan entre un 20 y un 50 por ciento de la población de 
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las  ciudades  más  grandes  de  América  Latina.  Las    condiciones  de  vida  en  estos 
asentamientos  son  generalmente  deplorables,  debido  a  las  grandes  deficiencias  de 
infraestructura básica, servicios urbanos y las malas condiciones ambientales. 
“En América Latina  falta una matriz de política habitacional estable y eficaz. La estabilidad 
tiene  relación con  la definición de una  red de programas o  sistema de  líneas de acción con 
metas de mediano  y  largo plazo,  y  específica  según  segmentos de destinatarios. La  eficacia 
tiene  relación con programas diversificados, que  superen  la  sola oferta de viviendas nuevas 
convencionales. 
La necesidad de modelos estables queda en evidencia en el cuadro habitacional de la región. 
En el examen de los déficit de tipo cualitativo y cuantitativo, se aprecia que su atención ha sido 
insuficiente;  a  la  luz  de  la  magnitud  y  velocidad  del  proceso  de  producción  informal  del 
alojamiento, ello redunda en una gran cantidad de países sin modelos de política habitacional 
estructurados para atender  los requerimientos existentes en un plazo conocido (a diferencia 
de  los sectores salud y educación). Esta brecha o déficit se agrava con el acelerado ritmo de 
formación  de  hogares  y  hace  también  urgente  la  definición  de  estrategias  de  largo  plazo” 
(Arriagada, 2000). 
Después  de  años  de  ignorar  la  existencia  de  asentamientos  informales  o  de  intentar 
erradicarlos,  los  gobiernos  están  adoptando  un  enfoque  orientado  a  incorporar  dichos 
asentamientos a las ciudades formales para resolver in situ las deficiencias. 
La asociación de la política de vivienda con la superación de la pobreza sirve para resaltar la 
importancia de consideraciones  tradicionales,  tales como  la  relación de  la vivienda con  la 
actividad  económica  y  la  generación  de  ingresos  familiares,  la  cual  obliga  a  entender  la 
vivienda más  allá  de  su  carácter  de  producto  físico,  objeto  o mercancía,  para  concebirla 
también  en  su  calidad  de  medio  económico,  especialmente  para  las  familias  de  bajos 
ingresos. 
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El  asentamiento  precario  es  una  forma  de  hábitat  originada  en  las  dificultades  que 
enfrentan  los  sectores  pobres  para  acceder  al  suelo  urbanizado  y  por  urbanizar.  En  las 
urbanizaciones irregulares, los sectores de menores ingresos acceden a la tierra urbana por 
ocupación  de  hecho  o  informal,  y  ello  redunda  en  precariedad  infraestructural 
(fraccionamiento ilegal, invasión de terrenos públicos, de zonas de protección ecológica; de 
terrenos de intersticios en áreas centrales u ocupación de suelo periférico y zonas de riesgo 
ambiental).  Las  desventajas  del  proceso  son  la  inseguridad de  tenencia,  conformación de 
vivienda  precaria,  déficit  de  servicios  básicos  y  de  infraestructura  y  riesgo  ambiental  y 
sanitario. Estos asentamientos irregulares son importantes sujetos de políticas sectoriales, 
pero  crean  importantes  problemas  a  la  planeación  habitacional  por  su  invisibilidad  o 
dificultad de registro estadístico, relacionadas con su heterogeneidad y dinamismo. 
“Las  políticas  sobre  asentamientos  humanos  deberán  proponerse  reducir  en  el  futuro 
próximo  la  distancia  entre  la  capacidad  efectiva  de  la  población  para  solucionar  sus 
problemas de vivienda y servicios en la ciudad, y los costos que esto implica. Para revertir la 
tendencia hacia una creciente segregación que existe en las ciudades de América Latina y el 
Caribe, será necesario lograr además, avances en el campo de la gestión y la tecnología de 
producción y prestación de servicios, que aumenten la equidad de las políticas del hábitat. 
En la distribución de funciones y espacios entre los sectores público y privado han ocurrido 
cambios que obligan a pensar en nuevas formas de enfrentar  los problemas de vivienda y 
desarrollo urbano, más allá de  la  exclusiva acción de  los gobiernos o  la disponibilidad de 
presupuesto fiscal” (Arriagada, 2000). 
1.4 EL  DERECHO  A  LA  VIVIENDA  COMO  MARCO  DE  ACTUACIÓN  DE  UNA  
POLÍTICA HABITACIONAL  
Los  sin­techo del mundo  y  la población que  está  en  viviendas  inadecuadas no ocupan para 
infringir leyes u obtener ventajas, ellos están apenas creando soluciones cuando el sector legal 
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falla  en  proveer  viviendas  para  todas  las  personas  de  todas  las  clases  sociales.  (Tedeschi, 
2004)  
Las  actuaciones  del  Estado  frente  a  los  asentamientos  humanos,  se  han  ligado 
tradicionalmente al tema de la vivienda debido a las constantes demandas que al respecto 
se generan. El fundamento de la atención en este tema, no es sólo lo que a nivel nacional se 
conoce  como  el  “derecho  a  una  vivienda digna”,  sino que  se  trata  de una  filosofía  que  se 
impone  en  la  esfera  internacional  a  partir  del  momento  en  el  que  el  proceso  de 
urbanización de las ciudades comenzó a generar problemas de déficit de servicios urbanos 
porque no se alcanzaba a atender toda la demanda. 
Según  el  Documento  Políticas  de  salud  en  la  vivienda  (OPS,  1999),  los  principios  de  la 
implementación de  la vivienda para  los grupos sociales de bajo  ingreso en Latinoamérica, 
podrían clasificarse de modo esquemático, como provenientes de una política del mercado 
libre,  propia  de  la  economía  capitalista  la  cual  define  la  casa  como  una  comodidad  y  el 
problema de la vivienda como resultante de un desbalance entre oferta y demanda, dentro 
del  marco  de  las  leyes  del  mercado  libre.  La  demanda  efectiva  es  la  capacidad  de 
adquisición, que constituye el problema central,  junto a  la reducción de  los costos y no  la 
satisfacción  de  las  necesidades  sociales  reales.  En  este  tipo  de  política  el  inversionista 
privado es autor de las soluciones propuestas. 
Podría  decirse  que  en  el marco  de  la  política  del  libre mercado  reinante,  y  con  el  fin  de 
disminuir  los  desequilibrios  entre  la  oferta  y  la  demanda,  es  que  en  las  últimas  décadas, 
mediante operaciones crediticias y subsidios, se han probado diferentes soluciones para las 
viviendas de  los grupos de menores  ingresos,  las cuales no siempre han tenido éxito para 
reducir los déficits. 
En  este  aparte  se  plantea  dar  claridad  sobre  la  connotación  que  tiene  el  derecho  a  la 
vivienda  como marco  de  actuación  de  una  política  habitacional,  y  cómo  se  ha  tratado  de 
incorporar  en  las  diferentes  decisiones  públicas,  además  de  indagar  por  la  coherencia  e 
influencia de las políticas internacionales en el enfoque que ha tenido el Estado nacional y 
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local  frente  a  la  concepción  y  aplicación  de  las  políticas  habitacionales  dirigidas  a  los 
asentamientos informales. 
Al confrontar los que se consideran los componentes de una política pública, con los retos 
que se imponen hoy para el Estado en cuanto a la definición de su rol, es posible determinar 
lo vulnerables que son  los asentamientos  informales y populares, ante  la ausencia de una 
política constante y acorde con las necesidades de la población.   
1.4.1 LAS DIRECTRICES UNIVERSALES 
La  reflexión  por  el  derecho  a  la  vivienda  se  fundamenta  en  gran  medida,  en  las 
determinaciones  y  reflexiones  que  la  Organización  de  las  Naciones  Unidas  –  ONU  ‐,  ha 
realizado con  respecto a  los problemas que acarrean  la urbanización de  las  ciudades y el 
incremento de la población, tanto en las condiciones socio económicas de los mismos, como 
en las condiciones ambientales del entorno.  Sin embargo, dichas reflexiones han permeado 
los  diferentes  niveles  de  la  administración  pública,  es  decir,  que  también  es  necesario 
identificar  la manera cómo desde cada uno de esos niveles,  sea  nacional,  regional o  local, 
son  asimiladas  e  incorporadas  estas  decisiones,  por  medio  de  los  instrumentos  de 
planificación y gestión que se encuentran al alcance de cada uno de ellos.     
La preocupación por el incremento de la población urbana en condiciones de miseria en los 
países en desarrollo, desató el  interés del Centro de las Naciones Unidas (CNUAH) por los 
asentamientos humanos y el desarrollo sostenible de  las ciudades y pueblos.   Es por esta 
razón que el CNUAH Hábitat7, se considera como uno de los principales actores frente a este 
tema. 
                                                        
7  El Centro de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos – CNUAH, fue establecido en Nairobi (Kenya) en 1978, a 
los dos años de celebrada la Conferencia Hábitat l, realizada en Vancouver 
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Según  la  ONU,  1996,  la  función  de  dicho  organismo  es  la  formulación  y  ejecución  de  los 
programas de asentamientos humanos de las Naciones Unidas como programas técnicos y 
proyectos  que  se  centran  en  tópicos  tales  como  el  desarrollo  urbano,  la  reducción  de  la 
pobreza urbana,  las actividades de reconstrucción posterior a catástrofes, establecimiento 
de infraestructura en los medios rurales y urbanos, técnicas de construcción de bajo costo y 
la gestión del agua. Estos programas son  llevados a cabo  junto  con gobiernos autoridades 
locales organizaciones no gubernamentales y el sector privado. 
El Centro y  los gobiernos con  los que  trabaja no otorgan viviendas de  forma directa,  sino 
que buscan los mecanismos para facilitar un marco jurídico, institucional y reglamentario 
que  favorezca  la  obtención  y mejora  de  la  vivienda,  especialmente de  cara  a  los  sectores 
pobres. 
Sus objetivos se orientan principalmente a lograr: 
• Vivienda adecuada para todos  
• Desarrollo urbano sostenible  
Aproximadamente han sido 40 las conferencias que ha realizado el Centro de las Naciones 
Unidas en diversos temas, de las cuales, cuatro se han dedicado específicamente al tema de 
los Asentamientos humanos, una de ellas a la evaluación de los resultados de la Conferencia 
Hábitat II, y otra, conocida como la Cumbre del Milenio, la cual señala los retos a los que se 
enfrenta la región en este nuevo siglo.  
1.4.1.1 Hábitat I. Vancouver, 1976 
Desde la primera Conferencia Hábitat en Vancouver 1976, las ciudades han emergido como 
los  escenarios  sociales,  económicos,  culturales  y  políticos  de  mayor  relevancia  para  el 
progreso  humano,  tanto  desde  sus  posibilidades  y  oportunidades,  como  desde  sus 
limitaciones y desafíos.  
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Los países de América Latina y el Caribe concurrieron a la Conferencia de Vancouver con la 
idea anticipada de que los problemas del hábitat se agudizarían, sobre todo como resultado 
de la acelerada urbanización que se proyectaba hacia fines del milenio, fenómeno que daría 
origen  a  grandes  ciudades  que  crecerían  sin  control.  En  tal  contexto,  se  temía  que  los 
asentamientos se transformaran progresivamente en focos de precariedad e informalidad, a 
medida  que  un  flujo  interminable  de  migrantes,  procedentes  en  su  mayoría  de  zonas 
rurales, se instalaba en la periferia de las ciudades tradicionales, en el marco de un proceso 
de urbanización acelerada, descapitalizada y no planificada (CEPAL, 1976). A pesar de  los 
esfuerzos de los gobiernos por responder a las agudas necesidades de vivienda y servicios 
urbanos, en ese tiempo se visualizaban escasas posibilidades de enmendar el rumbo de los 
asentamientos,  a menos  que  se  lograra  un  considerable  incremento  de  los  presupuestos 
para el desarrollo urbano y habitacional. 
La declaración de Vancouver sobre  los asentamientos humanos,  fue el principal resultado 
de  dicha  conferencia,  cuya  recomendación  fue  respecto  a  estrechar  el  vínculo  entre  las 
políticas sectoriales de vivienda y asentamientos humanos, y la política global de desarrollo. 
Se determinó como el objetivo más importante de la política de asentamientos humanos, el 
mejoramiento  de  la  calidad  de  vida,  dentro  de  la  cual  se  determinó  como  necesaria,  la 
satisfacción de las necesidades básicas como empleo, vivienda, servicios de salud, educación 
y recreación. 
El establecimiento de asentamientos en territorios ocupados por la fuerza, se definió como 
ilegal, lo cual sería condenado por la comunidad internacional. En cuanto a este principio y 
referido a la invasión, podría decirse que hoy, todos los países latinoamericanos violarían la 
declaración.   
Para frenar la migración campo ciudad, se plantearon entre otras, la política de la reforma 
agraria   debido a que el  suelo se consideró como un elemento  limitado, pero esencial del 
desarrollo, por tanto su uso y tenencia deberían ser objeto de control público y formulación 
de políticas.    
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Las  recomendaciones  de  la  Conferencia  de  las  Naciones  Unidas  sobre  los  Asentamientos 
Humanos, de facilitar el acceso a la tierra a las familias sin hogar, instrumentar un control 
público para su utilización y canalizar los incrementos del valor de la tierra provenientes de 
las  acciones  e  inversiones  de  los  gobiernos  hacia  el  mejoramiento  de  los  asentamientos 
precariamente instalados, difícilmente pudieron implementarse en la región en las décadas 
pasadas. Pese a que en Latinoamérica el mercado del suelo ha incidido en la forma en que se 
dieron  el  crecimiento  urbano  y  la  vivienda,  las  intervenciones  públicas  para  regular  el 
mercado en función de las familias sin hogar, han sido mínimas. (CEPAL, 1997].  
1.4.1.2 Hábitat II. Estambul, 1996 
Se  trata  de  la  Segunda  Conferencia  de  las  Naciones  Unidas  sobre  los  Asentamientos 
Humanos, conocida como Hábitat II y celebrada en Estambul, Turquía, en 1996, y en ella se 
acordó  el  Programa  de  Hábitat,  plan  de  acción mundial  en  cuyo marco  los  gobiernos  se 
comprometieron a intentar lograr los objetivos de una vivienda adecuada para todos y un 
desarrollo urbano sostenible.  
Reconociendo  el  impacto  que  la  pobreza  y  la  falta  de  acceso  a  tierra  y  tenencia  segura 
tienen, Hábitat  II  señaló  las  condiciones de vida  como  la  causa principal de  los  conflictos 
sociales violentos y de la disminución de la seguridad personal. En una de sus acciones más 
significativas se llegó a un acuerdo sobre el derecho a vivienda adecuada, reconociendo la 
obligación fundamental que los gobiernos tienen de facilitar a las personas la obtención de 
vivienda y de proteger y mejorar  los hogares y  los vecindarios. Hábitat  II dio  también un 
nuevo  impulso  a  la  participación  de  los  grupos  de  ciudadanos  y  del  sector  comercial 
privado  en  los  procesos  de  toma  de  decisiones  de  la  ciudad.  Así  mismo  alentó  a  los 
gobiernos nacionales a compartir su poder y sus recursos con las autoridades locales (ONU, 
1996). 
En esta conferencia se concretaron dos asuntos: la Declaración de Estambul y el Programa 
de Hábitat.  
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La Declaración de Estambul, se compone de 15 postulados dentro de los cuales, vale la pena 
resaltar los siguientes (1, 2, 7, 8 y 9), relacionados con el derecho a la vivienda: 
• Aprovechamos  la  oportunidad  de  hacer  nuestros  los  objetivos  universales  de 
garantizar  una  vivienda  adecuada  para  todos  y  de  lograr  que  los  asentamientos 
humanos sean más seguros, salubres, habitables, equitativos, sostenibles y productivos. 
• Conscientes de la urgencia de la cuestión, hemos examinado el proceso de deterioro de 
las condiciones de la vivienda y los asentamientos humanos. 
• Como el ser humano es el aspecto más importante de nuestras preocupaciones respecto 
del  desarrollo  sostenible,  es  también  la  base  de  nuestra  acción  para  dar  efecto  al 
Programa de Hábitat. …Intensificaremos nuestros esfuerzos por erradicar la pobreza y 
la  discriminación,  por  promover  y  defender  los  derechos  humanos  y  las  libertades 
fundamentales de todos y por satisfacer sus necesidades esenciales, como la educación, 
la  nutrición,  los  servicios  de  salud  durante  todo  el  ciclo  de  la  vida  humana,  y,  en 
especial, una vivienda adecuada para todos. Para ello, nos comprometemos a mejorar 
las  condiciones  de  vida  en  los  asentamientos  humanos  de  forma  compatible  con  las 
necesidades y realidades locales. 
• … Propiciaremos el acceso sin restricciones de los discapacitados y la igualdad entre los 
hombres  y mujeres  en  las  políticas,  los  programas  y  los  proyectos  de  vivienda  y  de 
desarrollo de asentamientos humanos sostenibles. 
• Reafirmamos  nuestra  voluntad  de  lograr  progresivamente  el  pleno  ejercicio  del 
derecho a una vivienda adecuada 
• Ampliaremos  la  oferta  de  vivienda  asequible,  para  lo  cual  velaremos  por  que  los 
mercados funcionen con eficiencia y de manera social y ambientalmente racional, por 
que  se mejore  el  acceso  a  la  tierra  y  al  crédito  y  por  que  se  ayude  a  los  que  estén 
excluidos del mercado de la vivienda.  
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Este  último  postulado  parece  ser  desde  entonces  la  directriz  en  las  decisiones 
gubernamentales  tanto  a  nivel  nacional  como  local,  frente  al  derecho  a  la  vivienda  digna 
que se promulga a nivel internacional. 
Una evidencia de la forma en que se ha implementado éste a nivel nacional, fueron la puesta 
en marcha de las unidades establecidas para motivar el acceso a los créditos hipotecarios, 
así como la creación de legislación concerniente con el desarrollo urbano, que como la Ley 
388  de  1997,  exige  la  definición  de  suelos  específicos  en  cada  municipio  para  la 
construcción de vivienda de  interés social. Tras el  fracaso de  la UPAC por el cambio de  la 
tasa  de  interés,  que  afectó  los  créditos  hipotecarios,  se  implementó  la  UVR,  unidad  que 
sigue promoviendo el acceso a los créditos para adquirir vivienda.   
Comprometidos  en  la  Declaración  y  en  el  Programa  de  Hábitat  a  lograr  cabal  y 
progresivamente  que  se  haga  realidad  el  derecho  a  vivienda,  los  gobiernos  acordaron 
solicitar  la  participación  de  los  sectores  público,  privado  y  de  las  organizaciones  no 
gubernamentales  a  fin  de  fomentar  la  seguridad  jurídica  con  respecto  a  la  tenencia,  la 
protección  frente  a  la  discriminación  y  la  igualdad  de  acceso  a  vivienda  adecuada.  Los 
gobiernos  así  mismo  hicieron  un  llamado  para  que  se  elaboraran  políticas  urbanas  que 
aumentaran  la  oferta  de  vivienda  asequible  facilitando  el  funcionamiento  eficiente  de  los 
mercados y de manera social y ambientalmente responsable. 
El Programa de Hábitat da una visión positiva de  la urbanización, una en  la que vivienda 
adecuada  y  servicios  básicos,  un medio  ambiente  sano  y  seguro,  y  el  empleo  productivo 
elegido libremente, son la regla y no la excepción. 
Con  la  firma  de  este  programa,  los  gobiernos  se  comprometieron  a  cumplir  con  ciertos 
requisitos necesarios para hacer efectivo el derecho a la vivienda adecuada, derecho que se 
encuentra reconocido desde la Declaración Universal de Derechos Humanos. Los gobiernos 
se comprometieron a: 
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• Velar por la seguridad jurídica de la tenencia y la igualdad de acceso a la tierra a todas 
las personas.  
• Promover el acceso de todos a agua potable y a saneamiento adecuado.  
• Promover un amplio acceso a financiación para vivienda adecuada.  
• Implementar medidas de accesibilidad para personas discapacitadas.  
• Aumentar la oferta de viviendas asequibles.  
Hábitat  II  señaló  además  que  las  condiciones  inadecuadas,  tales  como  el  impacto  de  la 
pobreza,  la  falta  de  acceso  a  la  tierra  y  tenencia  segura  son  la  causa  principal  de  los 
conflictos  sociales  violentos  y  de  la  disminución  de  la  seguridad  personal.  Teniendo  esto 
como  referencia,  se  llegó  a  un  acuerdo  sobre  el  derecho  a  la  vivienda  adecuada, 
reconociendo  la  obligación  fundamental  de  los  Estados  de  facilitar  a  las  personas  la 
obtención de vivienda y de proteger y mejorar los hogares y los vecindarios.  
1.4.1.3 Estambul +5, 2000. 
En el período extraordinario de sesiones de la Asamblea General 2000‐2001 (Estambul +5), 
Hábitat lanzó dos campañas mundiales:  
• Campaña  de  afianzamiento  del  derecho  de  tenencia  de  la  tierra:  el 
afianzamiento  de  este  derecho  se  asumió  como  un  requisito  fundamental  para  la 
progresiva  integración de  los pobres de  las  zonas urbanas y  constituye uno de  los 
elementos más importantes de los derechos relativos a la vivienda.  
El propósito principal de la campaña sobre seguridad de la tenencia es permitir que 
se expresen las personas que viven en barrios de viviendas improvisadas y tugurios. 
La  campaña  se  opone  a  los  desalojos  forzosos  y  defiende  la  idea  de  que  todas  las 
personas, y en especial  las mujeres, tienen derecho a una vivienda adecuada. Entre 
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estas  posibilidades  de  tenencia  se  encuentran  desde  la  propiedad  de  la  casa  a  los 
acuerdos de alquiler; la tenencia individual o colectiva; privada, pública o mixta. Lo 
más  importante  es  la  seguridad  y  la  certeza  a  largo  plazo.  Existen  pruebas 
contundentes  a  escala  mundial  de  que  la  seguridad  de  la  tenencia  es  uno  de  los 
factores catalizadores más importantes para la estabilidad de las comunidades.  
• Campaña en pro de una buena gestión pública urbana: La buena gestión pública 
urbana  puede  definirse  como  la  respuesta  eficiente  y  eficaz  dada  a  los  problemas 
urbanos  como  resultado  de  la  labor  que  unos  gobiernos  locales  elegidos 
democráticamente  y  responsables  llevan  a  cabo  en  colaboración  con  la  sociedad 
civil.  
El objetivo de ambas campañas es reducir la pobreza urbana mediante políticas centradas 
en la equidad, la sostenibilidad y la justicia social. Su éxito depende del establecimiento de 
asociaciones  con  los    gobiernos,  las  autoridades  locales,  las  organizaciones  no 
gubernamentales y el sector privado. 
1.4.1.4  Cumbre del Milenio y Declaración del Milenio 
La Cumbre del Milenio se celebró del 6 al 8 de septiembre de 2000 en Nueva York, con la 
participación de 191 países (siendo 189 Estados Miembros en ese entonces), incluyendo a 
147  jefes  de  Estado  y  de  gobierno,  quienes  aprobaron  la  "Declaración  del Milenio".  Esta 
reunión sorprendió por la notable convergencia de opiniones de  los líderes mundiales con 
relación  a  los  retos  que  el  mundo  enfrenta,  además  de  lograr  que  estos  líderes, 
establecieran objetivos concretos.  
En  la  Cumbre  del Milenio  se  acordaron 8  objetivos  que  se  concretizan  en  18 metas  y  48 
indicadores  comunes  a  todos  los  países,  lo  que  facilitará  el  seguimiento  y  evaluación 
permanente para la comparación a nivel internacional y la identificación de los progresos. 
A continuación se señalan los Objetivos de Desarrollo del Milenio, los cuales son: 
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• Objetivo 1. Erradicar la pobreza extrema y el hambre  
• Objetivo 2. Lograr la enseñanza primaria universal  
• Objetivo 3. Promover la igualdad entre los sexos y la autonomía de la mujer 
• Objetivo 4. Reducir la mortalidad de los niños menores de 5 años 
• Objetivo 5. Mejorar la salud materna 
• Objetivo 6. Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades 
• Objetivo 7. Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente 
• Objetivo 8. Fomentar una asociación mundial para el Desarrollo 
Dentro del tema que nos ocupa, los objetivos 1 y 7 son los más directamente relacionados 
con la población que habita en condiciones de informalidad urbana. 
Para el Objetivo 1, se plantearon las siguientes metas:  
• Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el porcentaje de personas cuyos ingresos sean 
inferiores a 1 dólar por día 
• Reducir  a  la  mitad,  entre  1990  y  2015,  el  porcentaje  de  personas  que  padecen 
hambre  
Para el Objetivo 7 por su parte, se plantea que “para alcanzar  la sostenibilidad del medio 
ambiente es fundamental que los recursos naturales se utilicen de forma inteligente y que se 
protejan  los  ecosistemas  complejos  de  que  depende nuestra  supervivencia. Debe  tenerse  en 
cuenta que, la sostenibilidad no podrá lograrse con los modelos actuales de consumo y uso de 
recursos. Los  suelos  se  están degradando a un  ritmo alarmante…   Los pobres de  las  zonas 
rurales  son  los  más  afectados  por  esta  situación  porque,  por  lo  general,  para  subsistir 
dependen de  los  recursos naturales que  tienen a  su alrededor.  Si bien  el  éxodo a  las  zonas 
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urbanas ha reducido la presión sobre las zonas rurales, también ha provocado un aumento del 
número de personas que viven hacinadas y en tugurios inseguros en las ciudades. Tanto en las 
zonas urbanas como en las rurales, miles de millones de personas carecen de agua potable y 
de instalaciones básicas de saneamiento. 
La  superación  de  estos  y  otros  problemas  ambientales  hará  necesario  prestar  una mayor 
atención  a  la  situación  de  los  pobres  y  establecer  un  nivel  de  cooperación  mundial  sin 
precedentes.  Las medidas  adoptadas  para  detener  la  destrucción  de  la  capa  de  ozono  son 
muestra de que es posible avanzar siempre que exista voluntad política para ello”. 
Dentro de las metas relacionadas con este objetivo, se encuentran las siguientes:  
• Incorporar  los principios del desarrollo  sostenible en  las políticas y  los programas 
nacionales e invertir la pérdida de recursos del medio ambiente 
• Reducir a la mitad para el año 2015 el porcentaje de personas sin acceso sostenible 
al agua potable y al saneamiento básico 
• Haber mejorado  significativamente para  el  año 2020,  la  vida de  por  lo menos 100 
millones de habitantes de tugurios 
Al respecto se plantea además que, las mejoras urbanas no son suficientes para hacer frente 
al  creciente  número  de  habitantes  de  tugurios;  sin  embargo,  es  necesario  intensificar  las 
medidas con las que ya se han logrado mejorar las condiciones imperantes en los tugurios. 
Como un compromiso adquirido por el Estado Colombiano al aprobar las metas del milenio, 
se han  tenido que  incorporar dentro de sus políticas de  intervención,  los  lineamientos de 
las Naciones Unidas. Una evidencia de lo anterior, es lo expresado en el documento CONPES 
091 del 14 de marzo de 2005 denominado “Metas y estrategias de Colombia para el logro de 
los objetivos de desarrollo del milenio‐ 2015”, el cual determina que las metas nacionales 
en  desarrollo  del  Objetivo  7  y  en  el  caso  específico  de  la  meta  11:  “Mejorar 
considerablemente la vida de por lo menos 100 millones de habitantes de tugurios para el año 
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2020”,  es  para  ese  horizonte:  “Reducir  a  4%  el  porcentaje  de  hogares  que  habitan  en 
asentamientos precarios, línea base 2003: 1.346.000 hogares (16%) del total nacional”.  
1.4.1.5 Estrategias del país para cumplir las metas del Objetivo 7. 
El Documento CONPES 91 de 2005, señala que  la experiencia de  las grandes ciudades del 
país  sugiere que el  éxito de  las  intervenciones en asentamientos precarios depende de  la 
articulación de las políticas e inversiones sectoriales (especialmente la de vivienda con agua 
potable y saneamiento básico), la disponibilidad de recursos, la adopción de una visión de 
largo plazo y de la participación de los diferentes niveles de gobierno, el sector privado, las 
organizaciones no gubernamentales y la comunidad. 
Así mismo,  este documento define que el  cumplimiento de  la Meta  “Reducir a  la mitad el 
porcentaje de personas que carecen de acceso al agua potable y saneamiento básico” tendrá 
un gran impacto en la disminución de la proporción de hogares en asentamientos precarios, 
debido  a  que  la  tercera  parte  de  los  hogares  que  actualmente  habitan  en  asentamientos 
precarios, presentan déficit en servicios públicos lo que equivale a 397.000 hogares. 
En  complemento  con  lo  anterior,  en  vivienda  las  acciones  se  concentrarán  en  evitar  la 
conformación  de  nuevos  asentamientos  precarios,  logrando  que  la  oferta  formal  de 
vivienda  sea  igual  a  la  formación  anual  de  hogares,  y  en  mejorar  las  condiciones  de  la 
vivienda a cerca de 450.000 hogares. Las estrategias y acciones específicas son: 
a) Detener y prevenir la formación de nuevos asentamientos precarios 
Para detener y prevenir la formación de nuevos asentamientos precarios,  la estrategia del 
Gobierno  Nacional  se  sustenta  en  la  combinación  de  instrumentos  de  mercado  y 
herramientas  de  política  social,  con  un  componente  transversal  de  fortalecimiento  de  la 
gestión institucional. La estrategia puede resumirse en los siguientes puntos: 
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1. Continuar  con  el  programa  del  Subsidio  Familiar  de  Vivienda­SFV  del  Gobierno 
Nacional, el cual debe orientarse a financiar primordialmente a los hogares con ingresos 
inferiores a 2 SMLM. Las entidades vinculadas a este programa otorgarán en promedio 
73.000 subsidios anuales durante el periodo 2005‐2020. De igual forma, se promoverá 
la  entrega de  subsidios  locales por parte de  los  entes  territoriales para programas de 
vivienda nueva. 
2. Crear mecanismos  financieros  para  atender  a  los  hogares  informales  (50%  de  la 
formación  anual  de  hogares),  desarrollando  instrumentos  adecuados  de  ahorro  y 
crédito, garantías y esquemas de fondeo para las entidades que atienden esta demanda.  
3. Fortalecer  el  sistema  financiero  hipotecario,  para  lo  cual  se  debe:  i)  garantizar  la 
estabilidad  jurídica  del  sistema;  ii)  impulsar  el  ahorro  privado;  iii)  especializar  a  las 
entidades en originar, administrar y conseguir fondos para créditos hipotecarios; y, iv) 
profundizar la participación del mercado de capitales.  
4. Impulsar el uso planificado del suelo urbano y de expansión de  las ciudades a partir de 
la aplicación de instrumentos de gestión del suelo y de financiación del desarrollo 
urbano. Para tal propósito, el Gobierno Nacional adelantará  los arreglos normativos y 
prestará  asistencia  técnica  para  que  las  administraciones  municipales  asuman  la 
formulación de  las operaciones urbanas  integrales que incluyan proyectos de vivienda 
social. 
Las  estrategias  descritas  anteriormente,  se  orientan  a  asegurar  la  “asequibilidad” 
económica de las viviendas, evidenciando el predominio en la política habitacional, de una 
política del libre mercado en la cual cobra interés la vivienda como mercancía que se debe 
ofrecer por responsabilidad del Estado pero a la que sólo algunos pueden acceder.  
Según informe de ASOBANCARIA del año 2007, y de acuerdo al Plan Nacional de Desarrollo 
el déficit habitacional se incrementa en cerca de 90,000 unidades anuales. Sin embargo, de 
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acuerdo  con  las  cifras  recientes  de  construcción,  y  cálculos  preliminares  basados  en  el 
Censo 2005, el incremento es sólo de 23,000 viviendas anuales. 
Figura 7. Hogares que se Forman vs. Viviendas Construidas 
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Fuente: DANE. Censo 2005 y Censo de Edificaciones. Cálculos preliminares Asobancaria DNP: Plan Nacional de 
Desarrollo 2006‐2010 
Figura 8. Subsidios entregados según Asobancaria 
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En cuanto a las metas de número de viviendas nuevas vs. número de subsidios entregados, 
éste  no  pasa  de  ser  un  ejercicio  teórico  que  difícilmente  ha  podido  ser  real  y  focalizado 
hacia  un  gran  segmento  de  la  población  que  continúa  excluida  del  mercado  de  vivienda 
formal.  
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Según la ASOBANCARIA, los subsidios son insuficientes para la demanda potencial y el valor 
unitario de los subsidios debe responder a la capacidad de endeudamiento de las familias, 
en especial para los hogares con ingresos inferiores a 2 SML 
b) Atender los asentamientos precarios existentes 
Otra de las estrategias del Objetivo 7 del Milenio, plantea que de acuerdo con el marco de 
política  vigente  en  Colombia,  el mejoramiento  de  asentamientos  precarios  aparece  como 
competencia directa de los municipios. Para ello, las administraciones locales contarán con 
el apoyo de los siguientes programas de la Nación: 
1. Asignación de  subsidios para mejoramiento de vivienda y  reforzamiento estructural  a 
través  del  Fondo  Nacional  del  Vivienda  y  las  Cajas  de  Compensación  Familiar,  en 
complemento a los que sean asignados por los entes territoriales.  
2. Implementación  del  microcrédito  inmobiliario  como  fuente  de  financiación  de  los 
procesos de mejoramiento integral.  
3. Asistencia técnica a los municipios, distritos y departamentos para la elaboración de los 
programas de mejoramiento integral de barrios y para buscar recursos de cooperación y 
de crédito con la Banca Multilateral de acuerdo con su capacidad fiscal.  
4. Procesos  de  titulación  masiva  a  través  de  capacitación  y  asistencia  técnica  a  las 
administraciones  locales,  con  lo  cual  se  espera  para  culminar  en  el  mediano  plazo 
procesos para cerca de 100.000 predios. 
Lo preocupante de estas estrategias es que se delega como una responsabilidad expresa de 
los municipios el mejoramiento barrial, para lo cual sigue existiendo gran dependencia de 
los  mecanismos  financieros  del  nivel  nacional  tradicionalmente  utilizados,  como  los 
subsidios.  Años  de  centralización  de  las  decisiones  del  Estado  para  solucionar  los 
problemas  locales,  generó  además  del  crecimiento  de  las  situaciones  problemáticas, 
dependencia local para solucionarlas por lo cual no es fácil esperar que un problema de tal 
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magnitud logre solucionarse sólo a partir de una decisión de descentralización política si se 
quiere, más no fiscal, debido a que lo que transfiere el gobierno nacional no es consecuente 
con la magnitud de los problemas con que cuenta cada uno de los municipios.  
Figura 9. Porcentaje de las Transferencias en el Presupuesto Municipal 
 
Fuente: Ministerio de Hacienda 
Un informe de la Situación fiscal de Medellín a Diciembre de 2007, publicado en internet8, 
señala  que  las  transferencias  siguen  siendo  el  mayor  componente  de  los  gastos  de 
funcionamiento, 48% del total, de los cuales el mayor porcentaje correspondió a pagos por 
mesadas pensionales, y giros a los órganos de control político y fiscal. El pago de personal 
representó  el  39% del  total  de  gastos  de  funcionamiento  y  el  13%  restante  se  destinó  a 
gastos generales.  
                                                        
8 
http://www.minhacienda.gov.co/portal/page/portal/MinHacienda/haciendapublica/daf/entidadesterritoriales/Vigenc
iaDiciembre2007/MEDELLIN%202007.pdf 
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En cuanto a la inversión social, el mayor porcentaje se destinó a salud y educación.9 
1.4.2 NUEVAS CONNOTACIONES DEL DERECHO A LA VIVIENDA 
El derecho a  la vivienda en el marco de  los asentamientos humanos aparece desde 1966, 
cuando el Pacto Internacional de Derechos Económicos, Sociales y Culturales (ONU, 1966), 
es  formulado  por  las  Naciones  Unidas  y  el  cual  según  el  Artículo  26,  queda  abierto  a  la 
ratificación por parte de los países. 
Este Pacto se compone de cinco partes: la primera, se refiere a la autonomía y derechos que 
asumen los países al hacer parte del Pacto; la segunda, define los compromisos que asumen 
los  países miembros;  una  tercera  parte,  señala  los  derechos  que  los  países  asumen  para 
garantizarle a las personas; la cuarta parte, trata sobre los compromisos de presentación de 
informes para el seguimiento del Pacto y  la última, acerca de  la ratificación y vigencia del 
Pacto.  
Es en la tercera parte de este Pacto donde se plasma de manera específica en el numeral 1 
del Artículo 11, lo siguiente: 
                                                        
9 El Plan de Desarrollo de Medellín 2008 – 2011, “Medellín es solidaria y competitiva”, reconoce como prioritario el tema 
de  la vivienda. Las metas para este  cuatrienio están en mayor  consonancia  con  las necesidades de  la  ciudad  frente a 
pasados planes de desarrollo. Las 15 mil viviendas para los estratos uno, dos y tres, representan una disminución del 
23% del déficit cuantitativo (incluyendo  las viviendas en zonas de alto riesgo) de  la ciudad a 2007. De estas un 70% 
serían construidas por el municipio y el 30% restante se ofrecerían desde el sector privado. Se incluyen además metas 
de  mejoramiento  de  viviendas  (8  mil),  titulación  (8  mil)  y  legalización  de  predios  (940).  En  el  primer  caso,  esto 
representaría  una  disminución  aproximada  del  déficit  cualitativo  en  un  18%.  En  segundo  y  tercer  caso  las  metas 
parecen  muy  ambiciosas  dados  los  pobres  resultados  de  la  anterior  administración  en  la  materia.  Es  un  reto  el 
cumplimiento de  las metas establecidas para el componente de vivienda y hábitat en cuanto se ha evidenciado cierta 
debilidad institucional de la administración municipal que no ha permitido que los avances en este sector sean notorios. 
No  obstante,  puede  jugar  a  favor  del  cumplimiento  de  las  metas  el  desarrollo  del  Plan  Estratégico  Habitacional  de 
Medellín  diseñado  como  una  herramienta  de  política  pública  a  corto,  mediado  y  largo  plazo  que  aglutina  las 
competencias  e  intereses  del  sector  público,  privado,  academia,  organizaciones  sociales,  comunitarias  y  no 
gubernamentales  cuyo propósito  central  además de  la  construcción de vivienda de  interés  social  es  la de generar un 
hábitat  integral en  la  ciudad.  Idealmente se debería procurar porque este plan se conciba no sólo para Medellin sino 
también para el área metropolitana del Valle de Aburrá. Recursos: Vivienda y Hábitat: 3% del presupuesto total y 3,45% 
de  la  inversión  total.  (http://www.medellincomovamos.org/publicaciones/descargas/REDPlanDesarrolloMedellin‐
%20Julio.pdf) 
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Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de  toda persona a un nivel de 
vida adecuado para sí y su familia, incluso alimentación, vestido y vivienda adecuados, y a una 
mejora  continua  de  las  condiciones  de  existencia.  Los  Estados  Partes  tomarán  medidas 
apropiadas  para  asegurar  la  efectividad  de  este  derecho,  reconociendo  a  este  efecto  la 
importancia esencial de la cooperación internacional fundada en el libre consentimiento. 
Quizá la base jurídica internacional más firme que se tiene sobre el derecho a la vivienda se 
encuentra en este Pacto, que al 10 de Enero de 2003 habían ratificado más de 146 países10. 
Ese documento es un instrumento legal obligatorio que exige a los Estados que lo ratifican 
hacerse responsables jurídicamente ante sus ciudadanos,  los otros Estados signatarios del 
documento y la comunidad internacional en conjunto.  
El Comité de Derechos Económicos, Sociales y Culturales (Comité DESC), vigila la aplicación 
de ese Pacto examinando informes de los Estados, evalúa los esfuerzos del gobierno por dar 
acceso a una vivienda adecuada y formula recomendaciones para la acción futura. 
Al ratificar el Pacto de carácter obligatorio, Colombia asumió una responsabilidad ante sus 
habitantes,  ante  los demás Estados partes  en  el mismo  instrumento  y  ante  la  comunidad 
internacional  en  general,  y  dentro  de  esas  obligaciones  asumió  la  de  informar 
periódicamente  cada 5 años acerca de las medidas adoptadas para garantizar la efectividad 
de estos derechos, así como de los progresos realizados en ese sentido. 
El  Comité  de  Derechos  Económicos,  Sociales  y  Culturales  examinó  el  cuarto  informe 
periódico de Colombia sobre la aplicación del Pacto Internacional de Derechos Económicos, 
Sociales y Culturales (E/C.12/4/Add.6) en sus sesiones 61ª y 62ª, celebradas el  día 14 de 
noviembre de 2001 y, en sus sesiones 85ª y 86ª celebradas el 29 de noviembre  de 2001, 
aprobó  las  observaciones  finales,  dentro  de  las  cuales  se  señalaban  dentro  de  los 
principales motivos de preocupación relacionados con el tema de la vivienda, que “el Estado 
                                                        
10 Colombia se ratificó el 29 de octubre de 1969. Ver http://www.unhchr.ch/pdf/reportsp.pdf. consultado en Mayo 26 de 
2008.  
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parte  no  haya  proporcionado  suficiente  información  sobre  las medidas  específicas  que  ha 
tomado para  estudiar  e  implementar  las  recomendaciones  contenidas  en  las  observaciones 
finales  de  1995  del  Comité,  en  relación  con  el  tercer  informe  periódico  de  Colombia, 
particularmente,  sobre  el  alto nivel  de  pobreza,  la magnitud  del  problema  de  las  personas 
desplazadas,  los  niños  de  la  calle,  la  discriminación  contra  la  mujer,  la  situación  de  las 
comunidades  indígenas,  la protección de  sindicalistas y defensores de derechos humanos,  la 
educación  gratuita,  la  situación  de  las madres  comunitarias  y  la  vivienda  social.”  (Comité 
DESC, 2001). 
El Comité mostró preocupación además por el hecho de que los subsidios para la vivienda 
han  sido  sustancialmente  reducidos  y  que  en  unos  departamentos  como  Sucre,  Córdoba, 
Bolívar y Magdalena se presentan espacios de vivienda y calidad estructural  inadecuados 
(punto 21), y por las condiciones de vida de los desplazados internos y en particular de las 
mujeres,  los  niños,  los  campesinos  y  de  las  comunidades  indígenas  y  afrocolombianas 
(punto 22).  
En cuanto a  las recomendaciones, el Comité solicita al Estado parte a  tomar en cuenta  las 
obligaciones  del  Pacto  en  todos  los  aspectos  de  sus  negociaciones  con  las  instituciones 
financieras internacionales, para asegurar que los Derechos económicos y sociales no sean 
socavados, especialmente, aquellos de los grupos desfavorecidos y marginados. Además, se 
insta  al  Estado  parte  a  que  tome  medidas  para  aumentar  los  subsidios  de  vivienda. 
Especialmente en los departamentos más pobres recomienda la adopción de un sistema de 
financiamiento  de  viviendas  económicas,  para  dar  a  los  grupos más  pobres  acceso  a  una 
vivienda adecuada.  
Para  el  año  2004,  el  Comité  examinó  nuevamente  los  compromisos  mediante  el  quinto 
informe  periódico  de  Colombia  (CCPR/C/COL/2002/5  y  HRI/CORE/1/Add.56)  en  sus 
sesiones 2167ª y 2168ª (CCPR/C/SR.2167 y 2168), celebradas el 15 y 16 de marzo de 2004, 
y  aprobó,  en  su  sesión  2183ª  (CCPR/C/SR.83),  celebrada  el  25  de  marzo  de  2004,  las 
observaciones  finales,  las  cuales  hacían  referencia  a  que  no  se  había  presentado 
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información  cabal  sobre  el  cumplimiento  de  las  observaciones  finales  realizadas  después 
del examen del cuarto informe periódico de Colombia. (Comité DESC, 2004) 
En este  informe se evalúa principalmente  lo relacionado con temas de conflicto armado y 
derechos humanos, no siendo muy explícito el tema de la vivienda social como en el informe 
anterior.  El  Comité  pide  al  Estado  Parte  que  proporcione  información  relativa  a  las 
recomendaciones  restantes  y  a  la  aplicación del  Pacto  en  general  en  su próximo  informe 
periódico que deberá ser presentado el 1° de abril de 200811.  
1.4.2.1 El derecho a vivienda adecuada según el Pacto Internacional 
Después de revisar varios informes de diferentes países relativos al derecho a la vivienda, 
además de la información obtenida del Año Internacional de la Vivienda para las Personas 
sin  Hogar  (1987),  el  Comité  de  Derechos  Económicos,  sociales  y  culturales,  mediante 
documento de observaciones Generales Nº 4 y Nº 7,   considera necesario en el año 1991, 
hacer  referencia  al  concepto de  vivienda  adecuada.  Como han  reconocido  la  Comisión de 
Asentamientos  Humanos  y  la  Estrategia  Mundial  de  Vivienda  hasta  el  Año  2000  en  su 
párrafo 5: "el concepto de "vivienda adecuada"... significa disponer de un lugar donde poderse 
aislar  si  se  desea,  espacio  adecuado,  seguridad  adecuada,  iluminación  y  ventilación 
adecuadas, una infraestructura básica adecuada y una situación adecuada en relación con el 
trabajo y los servicios básicos, todo ello a un costo razonable". (ONU, 1991)  
El concepto de adecuación es particularmente significativo en relación con el derecho a  la 
vivienda, puesto que sirve para subrayar una serie de factores que hay que tener en cuenta 
al  determinar  si  algunas  formas  de  vivienda  se  pueden  considerar  constitutivas  de  una 
"vivienda adecuada" a  los efectos del Pacto (ONU, 1991). Aún cuando  la adecuación viene 
determinada  en  parte  por  factores  sociales,  económicos,  culturales,  climatológicos, 
                                                        
11  Después  de  consultada  la  página  web  correspondiente  a  los  informes  de  evaluación  del  Pacto  Internacional,  no  se 
encontraron registros del informe correspondiente al año 2008.  
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ecológicos y de otra índole, el Comité considera que, aún así, es posible identificar algunos 
aspectos  de  ese  derecho  que  deben  ser  tenidos  en  cuenta  a  estos  efectos  en  cualquier 
contexto determinado. Entre esos aspectos figuran los siguientes:  
• Seguridad jurídica de la tenencia. La tenencia adopta una variedad de formas, como el 
alquiler (público y privado), la vivienda en cooperativa, el arriendo, la ocupación por el 
propietario,  la  vivienda  de  emergencia  y  los  asentamientos  informales,  incluida  la 
ocupación de tierra o propiedad. Sea cual  fuere el  tipo de tenencia,  todas  las personas 
deben gozar de cierto grado de seguridad de tenencia que les garantice una protección 
legal  contra  el  desahucio,  el  hostigamiento  u  otras  amenazas.  Por  consiguiente,  los 
Estados Partes deben adoptar  inmediatamente medidas destinadas a  conferir  seguridad 
legal  de  tenencia  a  las  personas  y  los  hogares  que  en  la  actualidad  carezcan  de  esa 
protección consultando verdaderamente a las personas y grupos afectados.  
• Disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructura. Una vivienda 
adecuada debe contener ciertos servicios  indispensables para  la salud,  la seguridad,  la 
comodidad y la nutrición. Todos los beneficiarios del derecho a una vivienda adecuada 
deberían  tener  acceso  permanente  a  recursos  naturales  y  comunes,  a  agua  potable,  a 
energía para la cocina, la calefacción y el alumbrado, a instalaciones sanitarias y de aseo, 
de almacenamiento de alimentos, de eliminación de desechos, de drenaje y a servicios de 
emergencia.  
• Gastos soportables. Los gastos personales o del hogar que entraña la vivienda deberían 
ser de un nivel  que no  impidiera ni  comprometiera  el  logro  y  la  satisfacción de otras 
necesidades básicas. Los Estados Partes deberían adoptar medidas para garantizar que 
el porcentaje de los gastos de vivienda sean, en general, conmensurados con los niveles 
de  ingreso.  Los  Estados  Partes  deberían  crear  subsidios  de  vivienda  para  los  que  no 
pueden  costearse  una  vivienda,  así  como  formas  y  niveles  de  financiación  que 
correspondan  adecuadamente  a  las  necesidades  de  vivienda.  De  conformidad  con  el 
principio  de  la  posibilidad  de  costear  la  vivienda,  se  debería  proteger  por  medios 
adecuados  a  los  inquilinos  contra  niveles  o  aumentos  desproporcionados  de  los 
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alquileres. En las sociedades en que los materiales naturales constituyen las principales 
fuentes  de material  de  construcción  de  vivienda,  los  Estados  Partes  deberían  adoptar 
medidas para garantizar la disponibilidad de esos materiales.  
• Habitabilidad. Una vivienda adecuada debe ser habitable, en sentido de poder ofrecer 
espacio  adecuado  a  sus  ocupantes  y  de  protegerlos  del  frío,  la  humedad,  el  calor,  la 
lluvia, el viento u otras amenazas para la salud, de riesgos estructurales y de vectores de 
enfermedad.  Debe  garantizar  también  la  seguridad  física  de  los  ocupantes.  El  Comité 
exhorta a los Estados Partes a que apliquen ampliamente los Principios de Higiene de la 
Vivienda preparados por  la OMS, que consideran  la vivienda como el  factor ambiental 
que  con  más  frecuencia  está  relacionado  con  las  condiciones  que  favorecen  las 
enfermedades en los análisis epidemiológicos; dicho de otro modo, que una vivienda y 
unas condiciones de vida inadecuadas y deficientes se asocian invariablemente a tasas 
de mortalidad y morbilidad más elevadas.  
• Asequibilidad. La vivienda adecuada debe ser asequible a los que tengan derecho. Debe 
concederse a  los grupos en situación de desventaja un acceso pleno y  sostenible a  los 
recursos adecuados para conseguir una vivienda. Debería garantizarse cierto grado de 
consideración prioritaria en la esfera de la vivienda a los grupos desfavorecidos como las 
personas  de  edad,  los  niños,  los  incapacitados  físicos,  los  enfermos  terminales,  los 
individuos VIH positivos,  las personas  con problemas médicos persistentes,  los  enfermos 
mentales,  las  víctimas  de  desastres  naturales,  las  personas  que  viven  en  zonas  en  que 
suelen producirse desastres, y otros grupos de personas. Tanto las disposiciones como la 
política  en  materia  de  vivienda  deben  tener  plenamente  en  cuenta  las  necesidades 
especiales  de  esos  grupos.  En muchos Estados Partes,  el mayor  acceso  a  la  tierra  por 
sectores desprovistos de tierra o empobrecidos de la sociedad, debería ser el centro del 
objetivo de la política. Los Estados deben asumir obligaciones apreciables destinadas a 
apoyar el derecho de  todos a un  lugar seguro para vivir en paz  y dignidad,  incluido el 
acceso a la tierra como derecho.  
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• Lugar. La vivienda adecuada debe encontrarse en un lugar que permita el acceso a las 
opciones  de  empleo,  los  servicios  de  atención  de  la  salud,  centros  de  atención  para 
niños,  escuelas  y  otros  servicios  sociales.  Esto  es  particularmente  cierto  en  ciudades 
grandes  y  zonas  rurales  donde  los  costos  temporales  y  financieros  para  llegar  a  los 
lugares  de  trabajo  y  volver  de  ellos  puede  imponer  exigencias  excesivas  en  los 
presupuestos  de  las  familias  pobres.  De  manera  semejante,  la  vivienda  no  debe 
construirse  en  lugares  contaminados  ni  en  la  proximidad  inmediata  de  fuentes  de 
contaminación que amenazan el derecho a la salud de los habitantes.  
• Adecuación  cultural.  La  manera  en  que  se  construye  la  vivienda,  los  materiales  de 
construcción utilizados y las políticas en que se apoyan deben permitir adecuadamente 
la  expresión  de  la  identidad  cultural  y  la  diversidad  de  la  vivienda.  Las  actividades 
vinculadas al desarrollo o la modernización en la esfera de la vivienda deben velar por 
que no se  sacrifiquen  las dimensiones culturales de  la vivienda y porque se aseguren, 
entre otros, los servicios tecnológicos modernos.  
 
Estos  elementos  amplios  ponen  de manifiesto  algunas  de  las  complejidades  relacionadas 
con el derecho a una vivienda adecuada.  También permiten apreciar  todo  lo que deben 
tener  plenamente  en  cuenta  los  Estados  que  han  asumido  obligaciones  jurídicas  a  fin  de 
realizar el derecho a la vivienda de su población. Cuando una persona, familia, hogar, grupo 
o  comunidad  viven  en  condiciones  en  que  estos  aspectos  no  tienen  plena  efectividad, 
pueden aducir  justificadamente que no disfrutan del derecho a una vivienda adecuada tal 
como está consagrado en las normas internacionales de derechos humanos. 
 Los Estados están obligados, al menos, a proteger el umbral mínimo de obligaciones sin el 
cual  el  derecho  no  tendría  razón  de  ser.  Y  en  ese  sentido,  a  adoptar  todas  las  medidas 
adecuadas  y  hasta  el  máximo  de  los  recursos  disponibles  para  satisfacer  el  derecho  en 
cuestión, otorgando prioridad a  los grupos más vulnerables y a  los que  tiene necesidades 
más urgentes.   
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1.4.2.2 El derecho a la vivienda digna según la Constitución Política de 1991 
La Constitución Política de Colombia reconoce, en su artículo 51, el derecho a  la vivienda 
digna  que  asiste  a  todos  los  colombianos,  así:  “Todos  los  colombianos  tienen  derecho  a 
vivienda digna. El Estado fijará las condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho 
y promoverá planes de vivienda de interés social, sistemas adecuados de financiación a largo 
plazo y formas asociativas de ejecución de estos programas de vivienda”.  
Lo anterior no  significa que el Estado esté en  la obligación de proporcionar vivienda a  la 
totalidad  de  los  habitantes  del  país,  pues  como  lo  señala  el  artículo  51  de  la  Carta,  su 
obligación  se  concreta  en  fijar  condiciones  y  promover  planes  de  vivienda  dentro  de  las 
capacidades  que  su  estructura  protectora  le  permita,  teniendo  en  cuenta  la  situación 
socioeconómica del país y las apropiaciones de orden presupuestal que se hayan destinado 
para esos rubros. 
El  derecho  a  la  vivienda  digna  es  un  derecho  de  carácter  asistencial  que  requiere  un 
desarrollo  legal previo y que debe ser prestado directamente por  la administración o por 
las entidades asociativas que sean creadas para tal  fin, sin olvidar que su aplicación exige 
cargas  recíprocas  para  el  Estado  y  para  los  asociados  que  pretendan  beneficiarse  de  los 
programas  y  subsidios.  Así,  las  autoridades  deben  facilitar  la  adquisición  de  vivienda, 
especialmente en los sectores inferiores y medios de la sociedad, donde aparece detectado 
un  déficit  del  servicio.  Para  tal  efecto  los  particulares  deben  cumplir  con  los  requisitos 
establecidos por la ley. 
Así entonces, este derecho de contenido social u objetivo según Sentencia Constitucional, no 
le  otorga  a  la  persona un derecho  subjetivo para  exigir  en  forma  inmediata  y  directa  del 
Estado  su  plena  satisfacción,  pues  se  requiere  del  cumplimiento  de  condiciones  jurídico‐
materiales  que  lo  hagan  posible.  De  manera  que  una  vez  dadas  dichas  condiciones,  el 
derecho toma fuerza vinculante y sobre el mismo se extenderá la protección constitucional, 
a través de las acciones establecidas para tal fin. 
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El  derecho  a  la  vivienda  digna  presupone  unas  circunstancias  que  permiten  a  la  persona 
acceder a una vivienda que se encuentre acorde con su valor como ser humano, es decir, que 
ostente una  calidad necesaria para proteger  la dignidad de  las personas que  conformen  el 
núcleo  familiar que pretende asentar su  familia en un determinado  lugar. Es por esta razón 
que no es posible exigir de manera directa al Estado el cumplimiento del derecho a la vivienda 
digna  y  que,  dado  su  carácter  de  no  fundamental,  permite  un  desarrollo  a  largo  plazo, 
limitando su eficacia en el tiempo, y su efectividad a  la capacidad del gobierno de presentar 
caminos que hagan posible la adquisición de vivienda. (Olano G, 2006). 
Según el contenido del Artículo 51 de la Constitución Política, la vivienda digna en Colombia 
está  directamente  relacionada  con  la  “Asequibilidad”  de  que  trata  el  Pacto  Internacional, 
pero no da espacio a que se desarrollen conceptos y mecanismos dirigidos a alcanzar una 
vivienda  que  sea,  no  sólo  asumida  como mercancía,  sino  como  un  elemento  integral  que 
garantice la calidad necesaria para proteger la dignidad humana.     
1.4.2.3 La Vivienda de Interés Social Según la Ley 388 de 1997  
La  connotación  que  le  da  la  Constitución  a  la  vivienda  como  bien  económico,  se  ha  ido 
afianzando  en  toda  la  normativa  relacionada  y  que  busca  promover  el  fácil  acceso  a  una 
vivienda.  Es  el  caso  de  la  Ley  3  de  1991,  Ley  9  de  1989,  y  de  la  Ley  388  de  1997; 
permitiendo ésta última que el concepto de Vivienda de  interés  social sea  incorporado en 
todos los planes de ordenamiento territorial formulados para los municipios del país.  
 El  Artículo  91  de  la  Ley  388  de  1997  define  a  la  Vivienda  de  Interés  Social  (VIS)  como 
aquella  que  se  desarrolla  para  garantizar  el  derecho  a  la  vivienda  de  los  hogares  de 
menores ingresos. En cada Plan Nacional de Desarrollo el Gobierno Nacional se establecerá 
el  tipo y precio máximo de  las  soluciones destinadas a estos hogares  teniendo en cuenta, 
entre otros aspectos, las características del déficit habitacional, las posibilidades de acceso 
al  crédito  de  los  hogares,  las  condiciones  de  la  oferta,  el  monto  de  recursos  de  crédito 
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disponibles por parte del sector financiero y la suma de fondos del Estado destinados a los 
programas de vivienda.  
En  todo  caso,  los  recursos  en  dinero  o  en  especie  que  destinen  el  Gobierno Nacional,  en 
desarrollo de obligaciones  legales, para promover  la vivienda de  interés  social  se dirigirá 
prioritariamente a atender la población más pobre del país, de acuerdo con los indicadores 
de necesidades básicas insatisfechas y los resultados de los estudios de ingresos y gastos.  
A partir de tal definición, son variados los instrumentos normativos que se han formulado 
en  el  país  con  el  fin  de  reglamentar  subsidios,  créditos,  normas  de  ordenamiento,  entre 
otras, y que tienen como principal objetivo promover el acceso a una vivienda económica.   
1.4.2.4 Hacia la construcción del concepto de vivienda 
Es  la  vivienda  saludable,  la  vivienda  adecuada,  la  vivienda  digna  o  la  vivienda  de  interés 
social  (VIS)  o  la  vivienda  de  interés  social  prioritario  (VIP),  la  que  debe  ser  el  foco  de 
atención  en una política  de  vivienda? Realmente  en  lo  que hay  claridad  es  que  el  Estado 
quiere  cumplir  un  papel  de  promotor más  que  de  proveedor  en  el  tema  de  la  vivienda, 
veamos:   
La promulgación del derecho a  la vivienda ha generado diversas  reacciones en  los países 
que se ratificaron en el Pacto Internacional en 1966. En 1995 por ejemplo, todos los países 
acordaron  que  el  objetivo  de  lograr  una  vivienda  adecuada  para  todos  reviste  gran 
importancia  y  es  preciso  esforzarse  por  conseguirlo.  No  obstante,  algunos  países 
manifestaron su desacuerdo sobre si el derecho a la vivienda existe como derecho humano 
reconocido en el derecho internacional. (ONU, 2002) 
A pesar de que  la comunidad  internacional ha reafirmado con frecuencia  la  importancia del 
pleno respeto del derecho a una vivienda adecuada, sigue existiendo un abismo preocupante 
entre  las normas  fijadas en el párrafo 1 del artículo 11 del Pacto y  la situación reinante en 
muchas  regiones  del  mundo.  Aunque  esos  problemas  suelen  ser  especialmente  graves  en 
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algunos países en desarrollo que enfrentan limitaciones graves de recursos y de otra índole, se 
observa  que  existen  también  considerables  problemas  de  falta  de  vivienda  y  de  viviendas 
inadecuadas  en  algunas  de  las  sociedades  más  desarrolladas  económicamente.  Parece 
evidente que ningún Estado Parte está libre de problemas importantes de una clase u otra en 
relación con el derecho a la vivienda (ONU, 1991) 
Aunque  reconocen  la  importancia  de  una  vivienda  adecuada  para  todos  como  objetivo 
importante  que  hay  que  conseguir,  algunos  países  aducen  que  sería  contraproducente 
reconocer universalmente como derecho humano  la necesidad de una vivienda adecuada, 
pues  con  ello  se  asignaría  una  carga  demasiado  grande  a  los  recursos  de  los  Estados, 
exponiéndolos  a  las  decisiones  de  terceras  partes  y  posiblemente  a  sanciones,  si  se  los 
considerase culpables de no respetar ese derecho. La vivienda adecuada se propone como 
meta alternativa y explícita para la comunidad internacional. 
La Subcomisión de Prevención de Discriminaciones y Protección a las Minorías, ofreció una 
aclaración de las implicaciones del reconocimiento oficial del derecho a la vivienda como un 
derecho humano independiente, al señalar que ello no implica lo siguiente:  
"(a) Que se exija al Estado que construya viviendas para toda la población; (b) Que el Estado 
haya  de  suministrar  vivienda  gratuitamente  a  todos  los  que  la  soliciten;  (c) Que  el Estado 
necesariamente deba cumplir con todos los aspectos de este derecho inmediatamente después 
de asumir los deberes de hacerlo; (d) Que el Estado deba confiar exclusivamente en sí mismo o 
en el mercado no regularizado para garantizar a todos este derecho, (e) Que este derecho se 
manifieste del mismo modo exactamente en todas las circunstancias o lugares."  
Se reconoció que más bien, este derecho a  la vivienda se debía  considerar de  la siguiente 
manera: 
"(a) Que una vez que se hayan aceptado formalmente tales obligaciones, el Estado tratará por 
todos  los medios apropiados posibles de garantizar que  todos  tengan  acceso a  recursos  de 
vivienda  adecuados  para  la  salud,  el  bienestar  y  la  seguridad,  de  conformidad  con  otros 
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derechos humanos. (b) Que se pueda exigir o pedir a  la sociedad que suministre o  facilite el 
acceso a los recursos de vivienda si una persona carece de hogar o su vivienda es inadecuada 
o, en general, es incapaz de conseguir todos los derechos vinculados implícitamente al derecho 
a la vivienda. (c) Que el Estado, directamente al asumir las obligaciones jurídicas, adopte una 
serie de medidas que indiquen el reconocimiento en su política y sus leyes de cada uno de los 
aspectos constituyentes del derecho en cuestión." (ONU, 2002) 
El derecho a  la vivienda nunca  fue  interpretado por el derecho  internacional  significando 
que los Estados deben proveer viviendas gratuitamente, para todos lo que lo soliciten.  De 
acuerdo  con  el  derecho  internacional,  una  vez  que  el  Estado  admite  las  obligaciones 
vinculadas  al  derecho  a  vivienda,  se  compromete  a  intentar,  por  todos  los  medios 
apropiados posibles, asegurar que todos tengan acceso a los recursos para vivir en un lugar  
adecuado resguardando su salud, bienestar y seguridad. Al asumir obligaciones legales, los 
Estados son  llamados a adoptar medidas creando así  las  condiciones necesarias para que 
todos  los  residentes  puedan  aprovechar  la  totalidad  de  las  alternativas  de  acceso  a  la 
vivienda adecuada en el menor tiempo posible, siempre que las postergaciones no afecten 
un mínimo esencial. (Tedeschi, 2004)  
1.4.3 POLÍTICA NACIONAL VS. LINEAMIENTOS INTERNACIONALES 
Una  de  las  intenciones  de  este  capítulo  es  poder  develar  la  relación  que  existe  entre  los 
postulados  internacionales y  la política nacional con respecto  al  tema de  la vivienda. Para 
hacerlo posible, se parte de una reseña de lo que ha sido la política habitacional en el país, la 
cual  se  hace  evidente  principalmente  a  partir  de  la  legislación  relacionada  con  lo 
institucional,  los  recursos  y  los  instrumentos,  que  tal  como  se  expuso  en  la  primera 
parte de este capítulo, se constituyen en los componentes de una política pública.   
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1.4.3.1 Contextualización Normativa  
En  Colombia  a  partir  de  los  planteamientos  del  economista  canadiense  Lauchlin  Currie, 
sucesivos gobiernos  formularon una política de vivienda, que aunque se habían esbozado 
desde finales de los años 50 del siglo XX, sólo fueron aplicados con éxito en el denominado 
Plan de las cuatro estrategias del gobierno de Misael Pastrana Borrero entre 1970 y 1974, 
dos años antes de la conferencia de Vancouver.  
Desde  entonces  los  enfoques  de  intervención  estatal  han  pasado  por  momentos  de 
negación,  asistencialismo,  aceptación  y  delegación  al  transferir  responsabilidades  en  el 
marco de la descentralización. Cada uno de estos momentos serán descritos en el capítulo 2 
a  fin  de  dilucidar  la  transformación  en  el  enfoque  del  Estado  frente  al  tema  de  la 
informalidad urbana; sin embargo se considera pertinente traerlos al menos como manera 
de clasificación temporal con el fin de hacer un paralelo entre lo que pasa a nivel nacional e 
internacional, con los que se consideran componentes de una política pública.  
En  la  siguiente  tabla  se  sistematiza  la  principal  normativa  correspondiente  a  lo  que más 
adelante se desarrollará como “Momento de negación” del fenómeno de los asentamientos 
informales. Podría decirse que en este período se evidencia un equilibrio entre la normativa 
propuesta  y  se  considera  como  la  época  de  mayor  institucionalización  del  tema  de  la 
vivienda a nivel nacional, con la creación de entes que dependían del nivel central y en lo 
financiero, con el fortalecimiento de la banca privada. 
Tabla 7. Momento de Negación y Desarrollo de Vivienda Obrera. Hasta finales de los años 50. 
  CONTEXTO INTERNACIONAL  CONTEXTO NACIONAL 
TEMA  DIRECTRIZ  OBJETO  LEY O 
DECRETO 
OBJETO 
    Ley  88  de 
1947 
Obligación  de  realizar 
un plano regulador 
IN
ST
R
U
M
EN
T
O
S 
PLANIFICACIÓN  Y 
ORDENAMIENTO 
Pacto 
Internacional 
de  Derechos 
Económicos, 
Sociales  y 
Culturales 
Adoptado  y 
Combatir  la 
pobreza  para 
obtener 
resultados 
duraderos 
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  CONTEXTO INTERNACIONAL  CONTEXTO NACIONAL 
TEMA  DIRECTRIZ  OBJETO  LEY O 
DECRETO 
OBJETO 
abierto  a  la 
firma,  en 
1966 
PROTECCIÓN  A 
MORADORES 
    Proyecto  de 
Ley  de  techo 
en 1960 
Proteger  al  inquilino 
urbano  como 
consecuencia  del 
proceso migratorio 
NORMATIVOS  DE 
CONSTRUCCIÓN 
    Ley  46  de 
1918,  Ley  61 
de 1936 
sobre  construcción  de 
viviendas  higiénicas 
para  los  obreros 
destinando  recursos 
municipales 
    Ley  170  de 
1936 
Crea  el  Banco  Central 
Hipotecario (BCH) 
    Decreto  1579 
de 1942 
Autoriza  al  Instituto  de 
Crédito Territorial (ICT) 
a desarrollar programas 
en  zona  urbana  y  a 
otorgar  créditos  a 
municipios,  empleados 
y obreros 
    Ley  53  de 
1942. 
Decreto 380 de 
1942 
Faculta al  ICT a otorgar 
créditos  a  cooperativas 
de  habitaciones  para 
urbanizar  y  construir  y 
al  Ministerio  de 
Hacienda  para  otorgar 
crédito a los municipios 
para  construir  barrios 
populares 
    Ley  87  de 
1947 
Crea la Caja de vivienda 
militar 
Banco 
Mundial 1948 
Su  propósito 
declarado  es 
reducir la pobreza 
mediante 
préstamos de bajo 
interés,  créditos 
sin  intereses  a 
nivel  bancario  y 
apoyos 
económicos  a  las 
naciones  en 
desarrollo. 
   R
EC
U
R
SO
S 
FINANCIEROS  
(ACCESO A VIS) 
BID, 1959  principal  fuente 
de  financiamiento 
multilateral  para 
el  desarrollo 
económico,  social 
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  CONTEXTO INTERNACIONAL  CONTEXTO NACIONAL 
TEMA  DIRECTRIZ  OBJETO  LEY O 
DECRETO 
OBJETO 
e  institucional 
sostenible  de 
América  Latina  y 
el Caribe 
    Ley  46  de 
1939 
Crea  el  Instituto  de 
Crédito territorial 
IN
ST
IT
U
CI
O
N
A
L 
 
 
 
 
 
 
ACTORES 
ONU, 1945  Se  define  como 
una  asociación  de 
gobiernos  global 
que  facilita  la 
cooperación  en 
asuntos  como  el 
Derecho 
internacional,  la 
paz  y  seguridad 
internacional,  el 
desarrollo 
económico  y 
social,  los  asuntos 
humanitarios y los 
derechos 
humanos. 
Ley  85  de 
1946 
Juntas  departamentales 
de  vivienda  popular 
como  mecanismo  de 
articulación  de  las 
acciones  nacionales  y 
departamentales para la 
financiación de vivienda 
Fuente: Elaboración propia con base en información secundaria.  
 
En el momento siguiente, correspondiente a las décadas de los 60 y 70, lo que se evidencia 
es un ajuste normativo con el fin de facilitar la producción masiva de vivienda para la clase 
obrera y a nivel  financiero se continúa  fortaleciendo  la banca, asegurando subsidios a  los 
créditos hipotecarios para garantizar el acceso a la vivienda. Paralelo a ello, muchos barrios 
de origen pirata e informal empiezan un proceso de desarrollo y articulación con la ciudad a 
partir  del  trabajo  comunitario,  la  autoconstrucción  y  el  apoyo  político  de  algunos 
gobernantes. 
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Tabla 8. Asistencialismo: Oferta Pública y Promoción Comunitaria. Entre comienzos de los años 60 y finales 
de los 70. 
  CONTEXTO INTERNACIONAL  CONTEXTO NACIONAL 
TEMA  DIRECTRIZ  OBJETO  LEY O DECRETO  OBJETO 
    Ley 66 de 1968  Controlar  las 
actividades  privadas  de 
urbanización, 
construcción  y  venta  de 
vivienda  por  parte  del 
sector  privado.  (control 
al urbanizador pirata) 
Vancouver, 
1976.  I 
Conferencia  de 
las  Naciones 
Unidas 
La  declaración 
de  Vancouver 
sobre  los 
asentamientos 
humanos,  fue 
el  principal 
resultado  de 
dicha 
conferencia, 
cuya 
recomendación 
fue  respecto  a 
estrechar  el 
vínculo  entre 
las  políticas 
sectoriales  de 
vivienda  y 
asentamientos 
humanos  y  la 
política  global 
de desarrollo. 
 
   
    Ley 61 de 1978  Ley  de  desarrollo 
urbano,  reglamenta  los 
Planes  de  Desarrollo 
integral 
PLANIFICACIÓN 
Y 
ORDENAMIENTO 
    Decreto 1306 de 
1980 
Reglamenta  los 
contenidos  y  procesos 
para  la  elaboración  de 
los  planes  integrales  de 
desarrollo 
PROTECCIÓN  A 
MORADORES 
    Código  Nacional 
de  Policía. 
Decreto 1355 de 
1970 
Código  de  policía, 
derechos de propiedad.  
NORMATIVOS  
DE 
CONSTRUCCIÓN 
    Ley 9 de 1979  Medidas sanitarias 
 
IN
ST
R
U
M
EN
T
O
S 
      1970  Normas  mínimas  de 
urbanización 
(soluciones 
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  CONTEXTO INTERNACIONAL  CONTEXTO NACIONAL 
TEMA  DIRECTRIZ  OBJETO  LEY O DECRETO  OBJETO 
multifamiliares) 
    Decreto  Ley 
2349 de 1965 
Autoriza  la  creación  del 
Banco  de  Ahorro  y 
vivienda  que  no 
funcionó  y  la  formación 
de  asociaciones 
mutualistas  de  ahorro  y 
préstamo 
    Decreto 3118 de 
1968 
Se  crea  el  Fondo 
Nacional  del  Ahorro 
para  adquisición  de 
vivienda  por  los 
trabajadores estatales 
    Decretos  677  y 
678 de 1972 
Se  establece  el  UPAC 
para ahorros destinados 
a  la  construcción  y  las 
Corporaciones  de 
ahorro y vivienda 
    Decreto  Ley 
2610 de 1979 
Se  ajusta  la  Ley  66  de 
1968  definiendo  a  la 
Superintendencia 
bancaria  como  la 
instancia  para  controlar 
la  enajenación  de 
vivienda 
R
EC
U
R
SO
S 
FINANCIERO  – 
ACCESO A VIS 
      Valorización 
  ACTORES        Los Existentes ‐ ICT 
Fuente: Elaboración propia con base en información secundaria.  
El modelo de descentralización política y administrativa se adoptó desde fines de la década 
de  los ochenta, pero  se  instituyó a  través de  la Constitución del 91. A partir de entonces, 
temas sociales como la salud y la educación han sido descentralizados y apropiados por los 
municipios, presentándose avances en la materia.  
La siguiente tabla hace referencia a lo que se considera los inicios de la descentralización en 
la cual, mediante diferentes reglamentaciones se empiezan a definir las competencias de las 
instituciones existentes. Las mismas que fueron creadas en el primer momento, continúan, 
sólo que se le asignan nuevas funciones. Se señala como uno de  los hitos más importantes 
de  la década,  la Ley 9 de 1989  la cual  instrumentaliza  los procesos de desarrollo urbano, 
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fortalece  la  descentralización  y  la  planificación,  necesaria  para  orientar  los  problemas 
urbanos.  
Tabla 9. Aceptación e Inicios de la Descentralización. Entre comienzos de los 80 y comienzos de los 90. 
  CONTEXTO NACIONAL 
TEMA  LEY O DECRETO  OBJETO 
PLANIFICACIÓN  Y 
ORDENAMIENTO 
Ley 12 de 1982  Establece  zonas  de  reserva  agrícola  y 
plantea  la  definición  del  perímetro  urbano 
limitado por la dimensión ambiental 
  Ley 9 de 1989  Fortalece  la  gestión  municipal  en  la 
planificación  urbana  y  le  otorga 
instrumentos  para  la  intervención  en  el 
mercado del suelo y la gestión urbana 
PROTECCIÓN  A 
MORADORES 
Ley 9 de 1989 
Ley 3 de 1991 
 
Por  la  cual  se  crea  el  Sistema  Nacional  de 
Vivienda de Interés Social  integrado por las 
entidades  públicas  y  privadas  que  cumplan 
funciones  conducentes  a  la  financiación, 
construcción,  mejoramiento,  reubicación, 
habilitación  y  legalización  de  títulos  de 
viviendas  de  esta  naturaleza.  Promueve  la 
organización  social,  las  Organizaciones 
Populares de vivienda como integrantes del 
sistema. 
PARA  LA  FORMALIZACIÓN 
DE LA PROPIEDAD 
Ley 9 de 1989  Cesión  a  título  gratuito  de  terrenos  de  la 
nación  
IN
ST
R
U
M
EN
T
O
S 
NORMATIVOS  PARA  LA 
CONSTRUCCIÓN 
‐  ‐ 
FINANCIERO  –  ACCESO  A 
VIS 
Decreto  Ley  77  de 
1987 
Establece al ICT la posibilidad de cofinanciar 
a los municipios en proyectos de vivienda y 
urbanización 
IN
ST
R
U
M
EN
T
O
S 
  Ley 57 de 1989  Se  crea  la  Financiera  de  desarrollo 
territorial  que  otorga  créditos  a  los 
municipios  para  provisión  de 
infraestructura (FINDETER) 
ACTORES    Las existentes. 
COMPETENCIAS  Ley 12 de 1986  Establece competencias y responsabilidades 
en  desarrollo  urbano  a  cargo  de  los 
municipios 
  Decreto  Ley  77  de 
1987 
Concreta  responsabilidades  municipales  en 
materia  de  servicios  públicos  e 
infraestructura urbana 
IN
ST
IT
U
CI
O
N
A
L 
  Decreto  Ley  78  de 
1987 
Asigna  a  los  municipios  las  funciones  del 
control  de  la  actividad  de  enajenación  de 
inmuebles. 
Fuente: Elaboración propia con base en información secundaria.  
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La vivienda de interés social en el marco de la descentralización, tuvo sus inicios con la ley 9 
de 1989, mediante la cual se obligaba a todas las entidades territoriales a plantear planes de 
desarrollo que incorporaran las áreas reservadas para ejecutar planes de VIS, aunque no se 
definía  claramente  el  conjunto  de  instituciones  coordinadas  para  plantear  y  ejecutar  la 
política en este tema. 
Es  posible  evidenciar  desde  finales  de  la  década  de  los  80  un  quiebre  entre  el  Estado 
centralista,  de  bienestar  paternalista,  a  un  Estado  facilitador  y  promotor  que  traslada 
responsabilidades  cuando  las  plataformas  institucionales  a  nivel  del  Estado  nacional  no 
están aún montadas.  
Los derechos a  la  salud,  al  saneamiento ambiental,  a  la vivienda digna,  a  la  recreación, al 
ambiente sano y al espacio público, fueron contemplados en la Constitución de 1991 y están 
incorporados  en  la  política  urbana  Ciudades  y  Ciudadanía,  formulada  por  el  gobierno  de 
Ernesto  Samper  Pizano  en  el  año  1995,  un  año  antes  de  la  Conferencia  de  Estambul.  En 
dicha  política  aparece  la  vivienda  como  una  noción  ampliada  que  implica  una  serie  de 
atributos,  entre  ellos  el  entorno,  las  vías,  el  equipamiento,  y  las  condiciones  sociales, 
económicas, tecnológicas y ambientales del vecindario. La vivienda pasó de ser un elemento 
aislado a un hábitat que además de hecho físico, es también antropológico y social. (AMVA, 
2005). 
Con  el  fin  de  establecer  el  marco  normativo  que  permitiera  al  Estado  ofrecer  los 
mecanismos para garantizar  el  derecho de  vivienda digna,  se promulgó  la  ley 3 de 1991, 
mediante la cual se crea el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social, con la función de 
coordinación,  planeación,  ejecución  y  evaluación  de  las  políticas  de  vivienda  de  interés 
social con miras a lograr una mayor racionalidad y eficiencia de la asignación y el uso de los 
recursos en el desarrollo de políticas de vivienda de interés social. Entre otras, el Sistema se 
creó con miras a fortalecer el proceso de descentralización de la política de VIS, a través de 
la transferencia a los municipios de la función de proveer soluciones de vivienda de interés 
social en coordinación con entidades de financiamiento y construcción de vivienda.  
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Este Sistema implicó la definición de competencias de las entidades territoriales en materia 
de programas de vivienda de interés social, razón por la cual los municipios debieron crear 
un  fondo  de  vivienda  de  interés  social  y  reforma  urbana,  para  administrar  los  recursos 
adquiridos  a  través  de  expropiaciones  y  aquellos  asignados  por  el  Instituto  Nacional  de 
vivienda de interés social y Reforma urbana ‐ INURBE para desarrollar políticas de VIS. La 
ejecución de la política debería ser coordinada con las demás instituciones que hacían parte 
del sistema como el BCH y el FINDETER. 
El mayor desarrollo  jurídico de  este  Sistema Nacional de VIS  se presentó posteriormente 
con la Ley 388 de 1997, en la cual la política de vivienda se convierte en una herramienta 
para  la disminución de  la pobreza a cargo de  los municipios, quienes tienen  la  función de 
definir  los  programas de  solución  de VIS,  disponibilidad  de  suelos  urbanos  no  sólo  en  lo 
referente  a  sanear  el  déficit  habitacional  sino  también  a  crear  un  entorno  adecuado,  en 
infraestructura y servicios a los ciudadanos, es decir mejorar el hábitat. La ley, igualmente 
enfatiza  en  la  focalización  de  las  poblaciones  de  menores  ingresos  a  los  programas  de 
vivienda  de  interés  social.  En  el  artículo  91  se  señala  que:  “En  todo  caso,  los  recursos  en 
dinero o en especie que destinen el Gobierno Nacional, en desarrollo de obligaciones  legales, 
para  promover  la  vivienda  de  interés  social  se  dirigirá  prioritariamente  a  atender  la 
población  más  pobre  del  país,  de  acuerdo  con  los  indicadores  de  necesidades  básicas, 
insatisfechas y los resultados de los estudios de ingresos y gastos." 
Para  finales  de  la  década  de  los  noventa,  se  evidenciaron  dificultades  en  el  INURBE  en 
cuanto a sus  funciones de otorgar créditos a  los municipios y a  los  fondos de vivienda de 
interés social para  la destinación de subsidios a  la demanda y  al otorgamiento directo de 
créditos  hipotecarios,  en  casos  de  excepción.  Se  generó  una  crisis  de  credibilidad  en  la 
institución por  lo  que  en  el  2003,  esta  entidad  fue  remplazada  por  el  Fondo Nacional  de 
Vivienda (FONVIVIENDA) con el fin de fortalecer la descentralización de la política de VIS; 
siendo  hoy  esta  entidad  la  que  tiene  como  función  principal  administrar  los  recursos 
destinados  por  el  Estado  para  proveer  el  acceso  a  la  vivienda  a  las  familias  de  bajos 
ingresos. 
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La siguiente tabla permite leer que el tema de la gestión y de  los instrumentos comienza a 
ser importante en la legislación cuando se crea conciencia de que los municipios requieren 
mucho más que el “apoyo moral” del Estado nacional. La descentralización que se promulga, 
es  una  transferencia  de  responsabilidades  sin  los  instrumentos  financieros,  legales  y  de 
gestión necesarios, para que los municipios puedan desarrollar sus funciones solos.  
La legislación en materia de vivienda se ha ido fortaleciendo por el lado de los recursos y los 
subsidios,  pero  se  ha  dejado  de  lado  el  fortalecimiento  institucional,  las  normas  de 
habitabilidad, entre otros aspectos muy  importantes para  la consolidación de una política 
de vivienda. 
Tabla 10. Descentralización y Transferencia de Responsabilidades. Desde principios de los 90 hasta 2007. 
  CONTEXTO INTERNACIONAL  CONTEXTO NACIONAL 
TEMA  DIRECTRIZ  OBJETO  LEY  OBJETO 
      Constitución 
Política 1991 
Norma  de  Normas, 
establece los principios 
IN
ST
R
U
M
EN
T
O
S 
 
 
 
PLANIFICACIÓN 
Y 
ORDENAMIENTO 
 
 
 
Plan de Acción 
Regional  para 
los 
Asentamientos 
humanos, 
1994 
Proyectar  las 
prioridades 
compartidas  en 
materia  de 
políticas  del 
hábitat  al 
próximo milenio. 
propone  lograr 
la  sostenibilidad 
en el progreso de 
los 
asentamientos 
humanos 
integrando 
diversas 
dimensiones  del 
desarrollo 
Ley 152 de 1994  Competencias  y 
procedimientos para la 
elaboración, 
aprobación  y 
seguimiento  de  los 
planes de desarrollo 
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  CONTEXTO INTERNACIONAL  CONTEXTO NACIONAL 
TEMA  DIRECTRIZ  OBJETO  LEY  OBJETO 
Hábitat  II. 
Estambul, 
1996 
Programa  de 
Hábitat,  plan  de 
acción  mundial 
en  cuyo  marco 
los  gobiernos  se 
comprometieron 
a  intentar  lograr 
los  objetivos  de 
una  vivienda 
adecuada  para 
todos  y  un 
desarrollo 
urbano 
sostenible 
Documento 
CONPES 2768 de 
1995  
Cooperación  técnica  y 
financiera 
internacional  
    Ley 388 de 1997  Desarrolla  la  función 
pública  del  urbanismo 
y  obliga  a  elaborar  los 
planes  de 
ordenamiento 
territorial 
Cumbre  del 
Milenio, 2000 
Metas  y 
objetivos  para 
alcanzar al 2015. 
Ley 810 de 2003  Sanciones  urbanísticas 
y  actuación  de 
curadores urbanos 
    Decreto  564  de 
2006 
Licencias  urbanísticas 
y  reconocimiento  de 
edificaciones 
    Ley 388 de 1997   PROTECCIÓN  A 
MORADORES      Decreto  755  y 
756  de  1995. 
Decreto  2056  de 
1995 
Se  crea  el  programa 
presidencial  para  la 
formalización  de  la 
propiedad  y 
modernización  de  la 
titulación predial 
    Decreto  1168  de 
1996 
Reglamenta  en 
subsidio  en  especie  en 
terrenos  de  propiedad 
municipales 
    Decreto  540  de 
1998 
Reglamenta  la  cesión a 
título  gratuito  de  los 
terrenos  fiscales de  las 
entidades  públicas  del 
orden nacional 
    Ley 3 de 1991  Subsidio  en  especie 
para  la  habilitación 
legal de títulos 
FORMALIZACIÓN 
DE  LA 
PROPIEDAD 
    Ley 388 de 1997  Cesión a título gratuito 
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  CONTEXTO INTERNACIONAL  CONTEXTO NACIONAL 
TEMA  DIRECTRIZ  OBJETO  LEY  OBJETO 
    Ley 708 de 2001  Traslado  de  predios 
objeto  de  legalización 
al Inurbe.  
    Ley 653 de 2001  Formalización  de  la 
propiedad 
    Decreto  564  de 
2006 
Sobre  licencias 
urbanísticas  y 
legalización  de 
asentamientos 
    Ley  1183  de 
2008 
Funciones  notarios, 
posesión  y 
prescripción  de 
dominio 
    Decreto  4260  de 
2007 
Se  implementa  la 
figura  de 
macroproyectos  de 
interés social nacional 
NORMATIVOS 
PARA  LA 
CONSTRUCCIÓN 
    Decreto  4259  de 
2007 
Mediante  el  cual  se 
establece  la 
obligatoriedad  de 
generar  suelo  para 
Vivienda  de  Interés 
Social  y  Vivienda  de 
Interés Prioritario en el 
marco  de  la  adopción 
de los Planes Parciales. 
 
  CONTEXTO NACIONAL 
TEMA  DIRECTRIZ  OBJETO 
R
EC
U
R
 
 
 
Ley 60 de 1993  Se ratifica la función de los municipios en la ejecución 
y  financiación  de  proyectos  de  vivienda,  posibilidad 
del Subsidio Municipal de vivienda. 
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
105 
 
  CONTEXTO NACIONAL 
1995  Crisis  del  sistema  financiero  hipotecario.  El  diseño 
original  de  la  UPAC  cambió.  Inicialmente,  la  UPAC 
crecía con el índice de precios al consumidor (IPC), de 
la  misma  forma  en  que  lo  hacían  los  créditos 
hipotecarios.  Sin  embargo,  tras  una  reforma,  la UPAC 
comenzó a cambiar con la tasa DTF ,  la cual cambiaba 
según  el  comportamiento  del  sistema  financiero.  A 
mediados de la década de los noventa,  la DTF alcanzó 
valores  históricamente  altos  que  sobrepasaban 
ampliamente el índice de precios al consumidor (IPC). 
Lo  anterior  generó  que  los  sueños  de  miles  de 
personas  de  tener  una  vivienda  propia  se  esfumaran 
debido  a  los  altos  costos  que  tenían  los  créditos.  De 
otra  parte,  muchas  personas  decidieron  devolver  la 
vivienda  que  estaban  pagando  porque  no  podían 
cumplir  con  las  cuotas  de  su  deuda  hipotecaria.  Lo 
anterior  creó  un  clima  de  incertidumbre  que  llevó  a 
pique el sistema de créditos de vivienda y al sector de 
la construcción.  
 
Ley 188 de 1996  Establece al Inurbe la competencia de otorgar Subsidio 
Familiar  de  Vivienda  –  SFV‐  en  todas  las  cabeceras 
municipales 
Ley 418 de 1997  Asistencia en vivienda 
Ley 432 de 1998  Reorganiza el Fondo Nacional del Ahorro 
Ley 473 de 1998  Crea el fondo de vivienda subsidiaria 
Ley 510 de 1999  Disposiciones del sistema financiero y asegurador 
Ley 708 de 2001   Disposiciones del SFV 
Ley  546  de  1999, 
modificada por Ley 1114 
de 2006 
Se destinan recursos para vivienda de interés social. Se 
crea  el  Consejo  Superior  de  vivienda,  el  cual  se 
modifica  por  Decreto  418  de  2000,  Decreto  2319  de 
2000 
La UVR (unidad de valor real constante) fue creada por 
el  Congreso  de  la  República  mediante  la  Ley  546  de 
1999, y comenzó a  funcionar el primero de enero del 
año 2000.  
Al  igual  que  la  UPAC,  la  UVR  se  utiliza  para  la 
actualización  de  los  créditos  de  largo  plazo.  Esta 
unidad  permite  ajustar  el  valor  de  los  créditos  en  el 
tiempo de acuerdo con el costo de vida del país (índice 
de  precios  al  consumidor  [IPC]).  Estos  ajustes  están 
más  de  acuerdo  con  el  aumento  de  la  capacidad  de 
pago  de  los  colombianos  (aumento  de  sus  ingresos) 
porque dicha capacidad aumenta también con el IPC.  
Ley 973 de 2005  Modifica  la  caja  de  vivienda  militar  y  de  policía. 
Modifica el decreto 353 de 1994 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ACCESO A VIS 
Decreto 353 de 1994  Modifica la Caja de vivienda militar 
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  CONTEXTO NACIONAL 
Decreto  756  y  2056  de 
1995 
Reglamenta  la  aplicación  del  SFV  en  terreno  para  la 
legalización de títulos de terrenos ocupados antes del 
15 de noviembre de 1990. 
Decreto 1168 de 1996  Reglamenta el SFV para la adquisición y mejoramiento 
de VIS 
Decreto 824 de 1999  Reglamenta  los  procedimientos  para  acceder  a  SFV  y 
asignación por parte de las Cajas de compensación 
Decreto 1538 de 1999  Asignación del SFV 
Ley 708 de 2001  Se dictan normas relacionadas con el SFV 
Decreto Ley 555 de 2003  Por el cual se crea Fonvivienda 
Decreto  777  de  2003  y 
779 de 2003 
Leasing habitacional 
1877 de 2004  Marco  regulatorio  de  los  fondos  de  inversión 
inmobiliaria 
Decreto 975 de 2004. 
Decreto  3111  de  2004, 
Decreto  3169  de  2004, 
Decreto 1526 de 2005 
Subsidios en dinero y Subsidios en especie 
Decreto 3777 de 2003  Se establece régimen de equivalencias sobre aplicación 
de subsidios 
Ley 3 de 1991  Transforma  el  ICT  en  Inurbe  (  ya  no  como  ejecutor 
sino como operador) 
ACTORES  Ley 99 de 1993  Se crea el Ministerio de Medio ambiente 
 
Ley 142 de 1994  Reestructura  institucionalmente  el  sistema  de 
prestación de servicios públicos, permite su prestación 
al sector privado 
  Ley 281 de 1996  Redefine las funciones del Inurbe 
  Decreto 554 de 2003  Se suprime el Inurbe y se ordena su liquidación  
 
Decreto Ley 216 de 2003  Determina  los  objetivos,  la  estructura  orgánica  del 
Ministerio  de  Ambiente,  Vivienda  y  Desarrollo 
Territorial 
 
Ley 9 de 1989  Se dictan normas  sobre plan de desarrollo municipal, 
compraventa y expropiación de bienes 
COMPETENCIAS  Ley 812 de 2003  PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2002‐2006 
  Ley 1151 de 2007  PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2006‐2010 
 
Ley 142 de 1994  Ordena  responsabilidades  y  competencias  en  el  tema 
de los servicios públicos 
IN
ST
IT
U
CI
O
N
ES
 
 
Ley 3 de 1991  Crea  el  Sistema  Nacional  de  VIS,  otorga  a  los 
municipios  la  posibilidad  de  crear  los  fondos  de 
vivienda de interés social y reforma urbana. 
Incluye a las OPV como integrantes del SNVIS 
Fuente: Elaboración propia con base en información secundaria.  
Bajo este esquema y con la promulgación de la ley 388 de 1997, los municipios se han visto 
obligados a pensar en  la política de vivienda de  interés social  como un elemento más del 
desarrollo,  con  un  criterio  preponderante  de  la  creación,  no  sólo  de  soluciones  al  déficit 
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habitacional sino de hábitat, es decir, de un entorno digno para el desarrollo integral de los 
ciudadanos. Así,  estas  entidades  territoriales  tienen  como obligación  establecer  su  déficit 
habitacional  (cuantitativo  y  cualitativo)  y  de  esta  forma  desarrollar  una  política  de 
soluciones  de  vivienda,  teniendo  en  cuenta  la  utilización  adecuada  de  los  suelos,  la 
prestación de servicios públicos y el desarrollo de estructura habitacional adecuada.  
Para  instrumentar  financieramente  la política de vivienda de  interés  social,  la  ley 546 de 
1999 que reestructuró el sistema de financiación de vivienda en el país, buscaba restablecer 
la  confianza  en  el  crédito  para  vivienda  de  largo  plazo  después  de  la  crisis  que  el  sector 
experimentó  a  finales  del  siglo  pasado.  De  esta  manera,  se  impusieron  medidas  en  dos 
direcciones. En primer  lugar  en aras de proteger el poder  adquisitivo de  las  familias que 
adquirían esta clase de obligaciones se eliminó  la Unidad de Poder Adquisitivo Constante 
(UPAC), se creó la Unidad de Valor Real (UVR), cuya variación sólo depende de los cambios 
del índice de precios del consumidor (IPC), se impusieron restricciones en las modalidades 
de  sistemas  de  amortización  para  ese  tipo  de  créditos  para  evitar  la  capitalización  de 
intereses y se impusieron topes en las tasas que las entidades financieras podían cobrar en 
este  tipo  de  créditos  cuya  determinación  estaría  a  cargo  del  Banco  de  la  República. 
(Villaveces et al, 2008) 
Si bien  las medidas anteriormente descritas ayudaron a mitigar  los efectos negativos que 
tuvo  el  colapso  del  antiguo  sistema  de  financiación  de  vivienda  tanto  para  los  deudores 
como para  las entidades  crediticias,  también es necesario prestar atención a  sus posibles 
consecuencias sobre el sistema en el futuro. 
A pesar de la definición del marco jurídico, la implementación de la política de VIS por parte 
de los municipios a través de programas y soluciones de vivienda es débil y los resultados 
respecto al déficit habitacional, rural y urbano, está todavía muy lejos de cubrirse. 
No obstante el desarrollo jurídico que ha tenido la política de vivienda de interés social en 
el orden territorial, existe  todavía  incertidumbre  jurídica por  falta de  implementación del 
sistema  nacional  de  vivienda  de  interés  social  (en  cuanto  al  funcionamiento  de  todas  las 
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dependencias, actores y funciones asignadas), y porque en temas como la utilización de los 
suelos  se  refiere  a  leyes  antiguas  que  en  algunos  casos  resultan  contradictorias  con  el 
objetivo de construir alrededor del concepto de hábitat. 
Es  necesario  reconocer  que  el  diseño  legal  e  institucional  no  ha  sido  suficiente  para  dar 
solución  a  esta  problemática  que  en  las  dos  últimas  décadas  se  ha  profundizado  en  los 
centros  urbanos  del  país.  Lo  anterior  se  debe  en  parte  a  que  en  la  planeación  de  la 
distribución de los recursos de la nación y de los entes territoriales para la inversión social 
la vivienda de interés social no es representativa respecto a los montos destinados para la 
prestación de servicios de educación, salud, entre otros. 
Como  ha  podido  verse,  cada  momento  histórico  ha  exigido  la  creación  o  despliegue  de 
diferentes  instrumentos,  de  planificación,  financieros,  creación  o  desaparición  de 
instituciones  de  acuerdo  a  la  magnitud  de  la  situación  que  se  espera  resolver.  Ese  “ir 
haciendo” se va reflejando también en la forma de intervención y muestra a su vez, que no 
se tiene definido el foco de atención. 
1.4.3.2 Planes Nacionales De Desarrollo Recientes 
En los dos últimos Planes Nacionales de Desarrollo (2002‐2010) se evidencia el intento por 
incorporar  las  directrices  internacionales  en  tales  instrumentos;  sin  embargo, 
generalmente  se  encuentra  un mayor  énfasis  sobre  unos  de  los  aspectos  de  la  “vivienda 
adecuada” promulgado por el Pacto Internacional, que sobre otros.    
La  seguridad  en  la  tenencia  por  ejemplo,  se  convirtió    en  el  caballito  de  batalla  del  Plan 
Nacional de Desarrollo “HACIA UN ESTADO COMUNITARIO 2002­2006”, adoptado por  la 
Ley  812  de  2003;  mientras  que  el  aseguramiento  de  la  asequibilidad  de  la  vivienda,  en 
cuanto a instrumentos financieros y número de viviendas a construir, es el énfasis del Plan 
actual “ESTADO COMUNITARIO: DESARROLLO PARA TODOS 2006 – 2010”.   
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Construir  equidad  social,  mejorando  la  distribución  del  ingreso  y  el 
crecimiento  económico.  Se  buscará  la  consolidación  de  un  país  de 
propietarios,  que  al  mismo  tiempo  vincule  al  Estado  en  el  gasto  social 
eficiente y en la protección a los sectores más vulnerables de la sociedad. 
Señalaba  uno  de  los  objetivos  nacionales  y  sectoriales  de  la  acción  estatal  durante  el 
período  2002‐2006.  Esta  es  la  razón  que  podría  explicar  que  parte  de  la  normativa 
importante  en  materia  de  legalización  como  la  Ley  810  de  2003,  esté  orientada  a 
reglamentar los procesos de legalización y regularización urbanística.   
Dentro  de  los  principales  programas  de  inversión  cabe  destacar  en  la  línea  de 
CRECIMIENTO  ECONOMICO  SOSTENIBLE  Y  GENERACION  DE  EMPLEO,  el  impulso  a  la 
vivienda  y  la  construcción,  que  considera  que  “la  política  habitacional  contribuirá  al 
crecimiento económico del país y a la generación de empleo bajo criterios empresariales con 
responsabilidad  social  para  afrontar  con  eficiencia  los  crecientes  déficit  cuantitativos  y 
cualitativos” 
Este Plan de desarrollo define además que  la política habitacional está comprendida en  la 
construcción de la equidad social, para ello garantizará la transparencia en la distribución de 
los recursos orientados a la población y las regiones en condiciones de pobreza. 
Vale  la pena destacar  también que  la  vivienda no  se  concibe  como un hecho aislado  sino 
integrada a otros elementos como el espacio público, lo que se constituye en calidad de vida 
urbana:   
 El  Gobierno  Nacional  trabajará  por  la  calidad  de  vida  urbana  asegurando  la 
integración  de  vivienda  con  los  elementos  estructurantes  del  espacio  público  y  los 
servicios públicos domiciliarios. De la misma forma impulsará la diversificación de las 
actuaciones  en  materia  de  expansión  con  énfasis  en  las  ciudades  intermedias, 
renovación urbana, consolidación y mejoramiento  integral; así como  reasentamiento 
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de población en zonas de riesgo ambiental no mitigable y por proceso de renovación 
urbana 
En  este momento,  2002  –  2006,  el  concepto de  calidad de  vida  urbana  se  impone  por  lo 
menos  en  los  instrumentos  de  planificación,  y  para  lograrla,  se  plantean  los  siguientes 
programas, todos muy encaminados a lo que debe contener una política habitacional: 
• Descentralización del Sistema Nacional Habitacional: el Gobierno Nacional facilitará y 
estimulará  la  integración de recursos gubernamentales y cooperará con el desarrollo 
de los instrumentos de planeación y gestión en coordinación con los entes territoriales 
• Cooperación y fortalecimiento de los sistemas de información habitacional articulados 
con  los  sistemas  de  información  territorial  y  socioeconómica  como  soporte  de  los 
procesos de gestión y control de la política y de la participación. 
• Desarrollo de la política habitacional en los contextos del ordenamiento territorial por 
tanto  la  vivienda  se  integrará  con  los planes de gestión urbana  y  con  los  elementos 
estructurantes del territorio como el espacio público, la movilidad y el transporte y los 
servicios públicos domiciliarios. 
• Desarrollo de instrumentos y mecanismos de control para garantizar la calidad de los 
proyectos habitacionales. 
• Alianzas estratégicas integrando las iniciativas y los recursos del sector privado en sus 
expresiones  empresarial,  solidaria  y  comunitaria  con  los  centros  de  investigación  y 
académicos. 
• Fomento y promoción de las organizaciones populares de vivienda. 
• Atención a población desplazada por la violencia a causa del conflicto interno. 
• Disminución de  los déficit  cuantitativos y  cualitativos de vivienda bajo  las  siguientes 
líneas  de  actuación:  vivienda  nueva  en  procesos  de  expansión  (especialmente  en 
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ciudades intermedias); renovación y consolidación urbana, mejoramiento habitacional 
integral  en  zonas  urbanas  y  rurales,  reasentamiento  de  población  por  factores  de 
riesgo ambiental y renovación urbana. 
• Gestión inmobiliaria en la protección de moradores de vivienda de interés social con: el 
impulso  al  régimen  de  arrendamiento  de  vivienda  urbana  con  innovación  de 
modalidades  que  conduzcan  a  la  vivienda  en  propiedad  consultando  las 
particularidades  socioculturales  y  socioeconómicas  de  la  población  colombiana, 
titulación de predios previa regularización urbanística, y acceso a vivienda usada con 
criterio de habitabilidad y movilidad socioeconómica. 
• Desarrollo  y  planificación  de  espacios  propicios  para mejorar  calidad  de  vida  de  la 
primera infancia (Gestación hasta 5 o 6 años). 
• Crear espacios recreativos que favorezcan el desarrollo integral del individuo. 
• Reducir  los elevados niveles de concentración de  la riqueza y  la propiedad,  fenómeno 
causante de la mayor parte de la inequidad social existente 
La  sección  ocho  del  Plan  Nacional  de  Desarrollo  2002‐2006,  señala  que  “el  Gobierno 
Nacional a través del Ministerio respectivo asesorará a las entidades territoriales e impulsará 
procesos  de  titulación  de  los  predios  de  las  familias  hoy  asentadas  en  desarrollos  urbanos 
incompletos que obtuvieron u obtengan su  legalización urbanística. Mediante estos procesos 
se  legalizará  la  tenencia de  los predios  sin menoscabo de  los derechos que  le asistan a  sus 
titulares”.  
Esta estrategia, a pesar de definirse como una responsabilidad  expresa de  los municipios, 
no  logró durante este período fortalecerse a nivel  local,  la muestra está en que en el plan 
municipal de desarrollo de Medellín por ejemplo, el tema de la titulación fue dejado de lado 
y se enfatizó más en obras físicas de mejoramiento de entorno, que en la escrituración de 
predios.  
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• PAÍS DE PROPIETARIOS 
La política de vivienda País de Propietarios que el Gobierno intentó  implementar a través 
del Plan 2002‐2006 y que se expresa en “Nuestro compromiso es construir el camino hacia 
un país de propietarios, donde la reactivación económica, la reactivación social y el empleo, se 
conjuguen con viviendas y ciudades mejor planificadas, mayor cobertura de agua potable y 
respeto  por  el  medio  ambiente;  tiene,  como  pilares  fundamentales,  las  siguientes  áreas 
estratégicas: Sistema Nacional de Subsidio y Crédito Familiar de Vivienda de Interés Social 
Urbana y Rural,  Instrumentos Financieros, Desarrollo Técnico. Son esta áreas estratégicas 
mediante las cuales se busca la construcción del mayor número de VIS con el fin de atender 
la gran demanda de vivienda para la población más vulnerable del país.  
Este programa se sustenta  en la Cumbre de Johannesburgo de 2002, con la cual se intentó 
promover el desarrollo sostenible y dar soluciones prácticas al problema de la pobreza y el 
deterioro  ambiental.  Con  los  instrumentos  enumerados  anteriormente  se  intenta  dar 
soluciones prácticas al problema de  la vivienda en Colombia, bajo  la premisa  implícita, de 
que  todos  los  hogares  accedan  a  una  vivienda  y  ser  propietarios  de  ella  con  miras  a  la 
reactivación económica; reactivación que estará jalonada por el gremio de la construcción 
como  generador  de  empleo,  de mano  de  obra  no  calificada  y  por  el mercado  financiero, 
cuyos mecanismos se espera aprovechar para que  los pobres puedan beneficiarse de este 
sistema. 
Sin  embargo,  se  observa  que  las  estrategias  implementadas  se  organizan  en un  esquema 
que  puede  ser  insostenible.  Primero,  porque  el  actor  fundamental,  es  decir,  los miles  de 
hogares  de  la  población más  pobre,  simplemente  no  tiene  la  capacidad  financiera  que  se 
requiere  en  los  términos  establecidos  por  el  esquema  del  Gobierno  central,  aún  con  el 
otorgamiento de subsidios,  como el mismo puntualiza  “La  falta de acceso al crédito de  los 
hogares del sector informal de la economía y aquellos de menores ingresos se evidencia en los 
resultados  de  la  ejecución  del  subsidio,  en  la medida  en  que un  alto número no  ha  podido 
completar el valor de su vivienda”.  
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Segundo,  porque  las  medidas  implementadas  por  el  gobierno  en  la  estrategia  financiera 
parece que benefician más a las entidades financieras que a las mismas familias, lo cual se 
hace  evidente  en  cuanto  al  intento  que  hace  el  Estado  por  absorber  el  riesgo  que  las 
inversiones en VIS representan para el sector privado: las operaciones de redescuento son 
operadas a través del banco central, las cuentas AFC están orientadas a los ahorradores que 
buscan invertir en vivienda de estrato alto,  la cartera improductiva pretende avalarse con 
bonos y títulos del estado, etc. 
Lo  anterior  da  cuenta  de  lo  siguiente:  el  gobierno  tiene  que  asumir  los  costos  de  los 
subsidios para vivienda y  además establecer un  sistema de  incentivos  (disminuyendo  los 
costos financieros) para que el sector financiero pueda prestar dinero a estas familias, que, 
además no ofrece mayores posibilidades, con sólo el 0.5% de su cartera se destinará a VIS 1 
y 2, (que es la que más demanda) para el otorgamiento de vivienda sin garantías reales, por 
lo que el sector informal aún, no puede acceder, de manera masiva, a los créditos ofrecidos 
por los bancos. 
Es claro que el esquema financiero debe ser aún más agresivo y que los beneficios ofrecidos 
al sector financiero, se vean recompensados en mejores y mayores instrumentos acorde a 
las necesidades de la población más vulnerable y no al sistema financiero actual.  
Los orígenes de esta política de vivienda es posible rastrearlos hasta las ideas expuestas por 
Hernando  de  Soto  en  su  libro  el  Misterio  del  Capital,  entre  ellas  la  idea  de  la  posesión 
absoluta  de  la  propiedad  o  de  la  vivienda  como  un  activo  que  permitiría  la  reactivación 
económica. Sin embargo, no es posible concluir que este esquema sea una implementación 
práctica de las ideas de Hernando de Soto, ya que no es claro como la vivienda pueda servir 
de  activo  que  permitiría  la  generación  de  capital,  puesto  que  la  vivienda  es  altamente 
subsidiada y como hemos visto, el sistema financiero se “blinda” ante las posibilidades que 
da el Estado de correr con  los riesgos de  toda  la operación al  servir de  “garantía” última, 
más que la vivienda misma. 
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En este esquema  la  vivienda es un producto de  la  aplicación de  la  estrategia, de  carácter 
remedial,  (Edesio Fernandes)  y no un medio para  la  generación de  capital  como quisiera 
Hernando  de  Soto.  De  esta  manera  la  estrategia  urbana  está  aislada  de  las  estrategias 
político‐institucionales  y  socio‐económicas,  e  impide  la  verdadera  integración  socio‐
espacial, que es un objetivo principal de este tipo de políticas.  
En  el  esquema del  plan  sectorial  se privilegia  la  posesión privada e  individualizada de  la 
propiedad y no  la “función social de  la propiedad”, como se expresa en  la Constitución de 
1991 y se reglamenta en la Ley 388 de 1997. No se exploran estrategias urbanas que surjan 
de  la  aplicación  de  este  principio  y  que  permita  articularlas  a  los  demás  componentes 
políticos, económicos, jurídicos y sociales. 
En  conclusión,  la  idea de  la posesión absoluta de  la propiedad  como  rectora de  todas  las 
acciones  del  estado  en  cuanto  a  política  pública,  no  permite  estrategias  de  solución 
creativas  y  adecuadas  que  permitan  atacar  el  problema  de  raíz;  por  el  contrario  lo  que 
sucede en  la actualidad, es que permite conceder  incentivos y beneficios que favorecen al 
sistema financiero y al sector privado, contribuyendo muy poco a la solución del problema 
social de  la vivienda y a  la  integración política,  jurídica económica y  socio‐espacial de  los 
asentamientos informales. 
Por su parte, el Plan Nacional de Desarrollo ESTADO COMUNITARIO: DESARROLLO PARA 
TODOS  2006  –  2010;  Ley  1151  de  2007,  plantea  dentro  de  sus  objetivos  como  algo 
necesario, “una política de promoción de reducción de la pobreza y promoción del empleo y la 
equidad  que  conduzca  a  soluciones  eficaces  contra  la  pobreza  y  la  vulnerabilidad,  el 
desempleo,  las deficiencias de cobertura y calidad en  la  seguridad  social,  las deficiencias de 
cobertura  y  calidad  de  la  educación,  la  imposibilidad  de  acceso  de  los  marginados  a  los 
servicios financieros, las asimetrías e insuficiencias en el desarrollo urbano, las limitaciones en 
el  acceso  a  la  vivienda  propia”…,  es  decir,  una  orientación  de  la  política  más  hacia  el 
mercado. 
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Dentro  de  los  programas  que  se  plantean,  como  parte  de  la  línea  de  REDUCCION DE  LA 
POBREZA  Y  PROMOCION  DEL  EMPLEO  Y  LA  EQUIDAD,  se  encuentra  la  estrategia  de 
Ciudades amables, dentro de la cual se define lo siguiente: 
La Política de Desarrollo Urbano define medidas concretas para  la generación de suelo para 
VIS en los Planes de Ordenamiento Territorial, POT, relacionadas con la simplificación de los 
trámites para la aprobación de Planes Parciales, el fortalecimiento de los instrumentos para el 
control urbano, así  como  la definición de normas  jurídicas  claras  y  estables a  través de un 
Estatuto  único  de  vivienda  y  desarrollo  urbano.  El  Gobierno  Nacional  podrá  establecer 
estímulos en la forma de asignación de los recursos vinculados al desarrollo urbano para los 
municipios  que  incorporan  en  sus  planes  de  desarrollo  los  terrenos  suficientes  y  metas 
mínimas  para  atender  la  demanda  de  vivienda  de  interés  social,  de  acuerdo  con  la 
metodología que defina el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. 
Como puede observarse, la política habitacional a la que hacía referencia el Plan Nacional de 
Desarrollo 2002‐2006, involucraba elementos como la Descentralización, el fortalecimiento 
de  los  sistemas  de  información  habitacional,  la  gestión  urbana,  los  instrumentos  y 
mecanismos de control, involucrar al sector privado, la promoción y la Gestión inmobiliaria, 
entre otros; mientras que la política de ciudades amables propuesta en el Plan Nacional de 
desarrollo 2006‐2010, enfatiza en la atención a la demanda de vivienda de interés social.   
“…  la Política de Vivienda  contempla el  fortalecimiento de  la  financiación de vivienda para 
hogares de bajos ingresos, para lo cual se mantendrá el requisito de ahorro programado para 
el  subsidio  y  se  promoverá  un  esquema  que  vincule  de manera  efectiva  este  ahorro  con  el 
crédito.  Así mismo,  debe  fortalecerse  la  Garantía  VIS,  el  crédito  a  hogares  vinculados  a  la 
economía  informal y el  fondeo de  largo plazo para vivienda mediante  la reglamentación del 
artículo 11 de la Ley 546 de 1999.  
Adicionalmente, se optimizará el Programa de Subsidio Familiar de Vivienda (SFV) definiendo 
el tope de 135 smmlv para VIS y de 70 smmlv para VIS prioritaria, ajustando los criterios de 
distribución  de  recursos  con  base  en  la  información  de  vivienda  del  Censo  General  2005, 
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
116 
 
estimulando la oferta de VIS prioritaria a través de la inversión de las entidades públicas y el 
programa  “Pacto  por  la  Vivienda  con Bienestar”,  con  especial  énfasis  en  la  atención  de  la 
población  vulnerable  y  de  las  madres  comunitarias,  mujeres  cabeza  de  hogar,  familias 
conformadas por personas mayores y familias de los habitantes de la calle, madres con hijos 
discapacitados. La meta del sector para el cuatrienio es financiar cerca de 828.433 soluciones 
VIS mediante subsidios y créditos para la adquisición de vivienda nueva y usada, construcción 
en sitio propio, mejoramiento de vivienda y titulación”. 
Así  como  surge  una  nueva  denominación  dentro  del  Plan  para  la  Vivienda,  Vivienda  de 
Interés  Social  prioritario;  también  se  plantea  la  implementación  del  Programa  de 
Saneamiento para Asentamientos que involucra el Mejoramiento Integral de Barrios, con el 
fin  de  orientar  acciones  de  reordenamiento  y  adecuación  del  espacio  urbano  de  los 
asentamientos más precarios del país, permitiendo, entre otras acciones, la articulación de 
los procesos masivos de titulación y el mejoramiento de vivienda. (Dicho programa apenas 
comienza a institucionalizarse a nivel nacional).  
La focalización de la intervención hacia la Vivienda de interés social prioritario, se define en 
la  Sección  siete  del  Plan,  que  en  cuanto  a  la  Ejecución  de  Proyectos  Vivienda  de  Interés 
Social,  plantea  que  para  dar  cumplimiento  al  artículo  51  de  la  Constitución  Política,  de 
conformidad con el artículo 29 de la Ley 546 de 1999, y a fin de estimular la oferta de vivienda 
para la población más vulnerable, las entidades públicas, incluidas las entidades territoriales, 
sólo podrán  invertir recursos en vivienda de  interés social prioritario. La anterior  limitación 
no  se  aplicará  en  el  caso  de  inversiones  en Macroproyectos  de  interés  social  nacional,  en 
Programas de Subsidio Familiar de Vivienda en especie y en proyectos de vivienda de interés 
social en zonas con tratamiento de renovación urbana. 
1.4.3.3 La Institucionalidad en materia de vivienda en el país 
La responsabilidad de la orientación del tema de la vivienda en el país, se encuentra en el 
Ministerio  de  ambiente,  vivienda  y  desarrollo  territorial  (MAVDT).  Este  Ministerio  es  la 
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entidad  pública  del  orden  nacional  rectora  en  materia  ambiental,  vivienda,  desarrollo 
territorial,  agua  potable  y  saneamiento  básico  que  contribuye  y  promueve  acciones 
orientadas al desarrollo sostenible, a través de la formulación, adopción e instrumentación 
técnica  y  normativa  de  políticas,  bajo  los  principios  de  participación  e  integridad  de  la 
gestión pública. 
Cuando  el  tema  de  la  vivienda  se  encontraba  en  manos  del  Viceministerio  de  vivienda, 
desarrollo urbano, y agua potable, dependiente del  Ministerio de Desarrollo Económico, la 
Ley 388 de 1997, en el Artículo 115 definía lo siguiente: 
Para  asegurar  el  cumplimiento  de  las  funciones  de  apoyo  y  cooperación  técnica  a  las 
entidades  territoriales  en  la  implementación  de  los  instrumentos  y  mecanismos  de 
ordenamiento  del  territorio  municipal,  así  como  para  fortalecer  su  papel  planificador, 
coordinador  y  promotor  de  la  Política  Nacional  Urbana  del  Plan  Nacional  de  Desarrollo, 
concédense  facultades extraordinarias al Gobierno Nacional para que en un  término de seis 
(6) meses reestructure al Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable 
del  Ministerio  de  Desarrollo  Económico,  que  en  adelante  se  llamará  Viceministerio  de 
Desarrollo Urbano, el cual contará con una planta global y tendrá cuatro Direcciones:  
i) Vivienda, suelo y construcción;  
ii) Servicios públicos domiciliarios;  
iii) Transporte urbano; y  
iv) Espacio Público, Ordenamiento Territorial y Urbano.  
Dentro  de  esta  reestructuración  se  deberán  redefinir  las  funciones  del  Consejo  Superior  de 
Desarrollo Urbano, Vivienda  y Agua Potable de que  trata  el Decreto 2152 de 1992, que  en 
adelante  se  llamará  Consejo  Superior  de  Desarrollo  Urbano,  ampliando  el  papel  que 
desempeña como  instancia de coordinación y de  seguimiento de  la política urbana del Plan 
Nacional de Desarrollo.  
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La  vivienda  ha  pasado  durante  los  últimos  10  años  por  dos Ministerios,  el  de Desarrollo 
Económico y el de Ambiente,  lo  cual  refleja  la  inestabilidad  institucional para  conducir  el 
tema. La decisión de  fusionar ministerios y  con ello,  también  las  funciones en materia de 
vivienda,  ambiente  y  desarrollo  territorial,  es  relativamente  nueva;  se  da  a  partir  del  
Decreto 216 de 2003, el cual le define al Ministerio, además de las funciones de la Ley 99 de 
1993, otras dentro de las cuales cabe destacar las siguientes:   
1. Formular, dirigir y coordinar las políticas, regulación, planes y programas en materia 
habitacional  integral,  de  desarrollo  territorial,  agua  potable  y  saneamiento  básico,  y 
ambiental, uso del suelo y ordenamiento territorial. 
6.  Dictar  las  normas  de  carácter  general  para  la  implementación  del  proceso  de 
descentralización en materia habitacional. 
7. Regular  los  instrumentos administrativos  para  el  seguimiento a  las  entidades públicas  y 
privadas encargadas de la producción habitacional. 
9.  Identificar y reglamentar, cuando  sea del caso, el monto de  los  subsidios que otorgará  la 
Nación para vivienda, agua potable y  saneamiento básico y establecer  los  criterios para  su 
asignación. 
Podría  decirse  que  es  temprano  aún  para  exigirle  resultados  frente  a  cada  una  de  estas 
funciones,  a  un  Ministerio  que  se  considera  joven  y  que  de  acuerdo  con  su  estructura 
organizacional,  no  plantea  jerarquías  para  el  manejo  de  un  tema  tan  álgido  como  lo 
habitacional  en  el  país.  Vale  la  pena  subrayar  que mientras  se  cuenta  con ministerios  de 
educación, protección social y transporte por ejemplo, tanto a nivel nacional como local, el 
tema de  la vivienda se desdibuja de  las organizaciones administrativas y se mimetiza con 
otros temas a los cuales se les da la misma importancia.  
Es  competencia  del  Ministerio  formular  la  política  habitacional  y  para  ello  vale  la  pena 
analizar, cómo desde su estructura organizacional, está fortalecido para responder no sólo a 
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la vivienda, sino en su relación con el agua y el saneamiento básico, que según las metas del 
milenio, son temas indisolubles.  
Figura 10. Organigrama del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. 
 
Fuente: www.minambiente.gov.co. Consultado Marzo de 2008. 
Del  despacho  del  Ministerio  se  desprende  el  Viceministerio  de  Vivienda  y  Desarrollo 
territorial, el cual tiene dos direcciones principales: la Dirección de Desarrollo territorial y 
la Dirección del Sistema Habitacional.  
La Dirección del Sistema Habitacional, tiene las siguientes funciones: 
• Participar en la formulación de políticas, planes, programas y proyectos en materia 
habitacional  integral  y  en  lo  relacionado  con  la  formalización  de  la  propiedad y  la 
modernización de la titulación predial. 
• Diseñar instrumentos para el desarrollo del Sistema Nacional Habitacional. 
• Establecer los criterios técnicos para la formulación de la normatividad relacionada 
con  el  mercado  inmobiliario  de  vivienda  en  todas  sus  modalidades,  con  la 
producción habitacional y calidad de vivienda. 
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• Orientar  a  los  entes  territoriales,  organizaciones  populares  de  vivienda  y  demás 
organizaciones para la implementación de las políticas habitacionales. 
• Promover las alianzas estratégicas entre los actores públicos y privados del Sistema 
Nacional Habitacional para la implementación de la política. 
• Orientar  y  promover  el  desarrollo  y  aplicación  de  programas  de  investigación 
técnica, tecnológica y científica para el desarrollo sostenible del sector habitacional. 
• Las demás que le sean asignadas y que por su naturaleza le correspondan. 
Los  subsidios  VIS,  la  Asistencia  Técnica  a  Proyectos  VIS,  el  subsidio  dirigido  a  vivienda 
saludable,  la  gestión  del  suelo  urbano  y  la  titulación  de  predios  fiscales,  se  encuentran 
dentro de las actividades que desarrolla el Ministerio; sin embargo dentro de las funciones 
del Ministerio no es explícita la institucionalidad relacionada con los sectores informales, la 
formulación de planes, programas y proyectos en materia habitacional, parece incluir tanto 
los programas de VIS nueva como los programas de mejoramiento y consolidación barrial 
de  asentamientos  en  condición  de  irregularidad.  En  la  actualidad  (PND  2006  –  2010)  se 
viene  implementando un programa nacional de  titulación y de mejoramiento de vivienda, 
aunque no se ha definido ninguna otra institución encargada de ello, por lo cual la política 
se evidencia más como una  intención, objetivo, deseo y metas de  lo que debería ser, pero 
que no ha sido posible instrumentalizar. 
Puede  observarse  de  los  párrafos  anteriores  y  de  la  sistematización  que  se  hace  de  la 
normativa  nacional,  que  entre más  se  detalla  en  este  contexto, más  difusas  se  tornan  las 
directrices internacionales. Se ha visto como ha variado el concepto de vivienda saludable, a 
vivienda adecuada con unos estándares definidos, a la Vivienda de Interés Social (VIS) y en 
la normativa reciente, a Vivienda de Interés Social Prioritaria (VIP),    la cual lleva implícita 
una connotación meramente económica y segmentada porque se refiere a aquella de poco 
valor y que está destinada para los “pobres”.   
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La  sola  comparación  entre  los  dos  últimos  Planes  Nacionales  de  Desarrollo,  permite 
vislumbrar que el foco de atención varía; es decir,  la atención no se centra en las 7 variables 
planteadas por el Pacto  internacional para  lograr una vivienda  adecuada,  sino que se van 
concentrando  esfuerzos  hacia  una  de  tantas  variables,  dejando  de  lado  las  otras  que  se 
consideran  igualmente  importantes.  El  hecho  de  solucionar  mediante  legislación  e 
instrumentos  financieros  la  ejecución  de  determinado  número  de  viviendas  y  con  ello  la 
reducción del déficit (sólo lo cualitativo), no garantiza necesariamente la sostenibilidad de 
la solución ni que ella se adecúe a las condiciones culturales de la población.    
Noticias  como  ésta,  crean  la  sensación  de  que  sólo  con  el  instrumento  normativo  es 
suficiente  para  detener  un  problema  habitacional  que  lleva  años  de  acumulación.  Se 
evidencia una dependencia, más que por la política habitacional estable, por una legislación 
que puede ser tan vulnerable como lo es una decisión política:    
 
Hasta  el  2006  el  presupuesto  para  Vivienda  Social  estaba  en  $150 mil 
millones  anuales.  Los  recursos  beneficiarán  a  820  mil  hogares 
colombianos de bajos recursos. Particulares, militares y docentes podrán 
ahorrar  en  el Fondo Nacional de Ahorro  (FNA), para  recibir  crédito de 
vivienda. Hasta el 2010 se prolongó convenio entre el Gobierno y las Cajas 
de Compensación para el otorgamiento de los subsidios. La Ley permitirá 
frenar el déficit habitacional en el país (Noticias SNE, 2008). 
 
Lo que lleva implícita la profusión normativa, y la determinación de su vinculación directa 
con el desarrollo urbano, es al  fin y al  cabo,    la promoción del dinamismo de  la actividad 
constructora que significa para cualquier economía  la generación de empleo,  la activación 
de  otras  ramas  industriales  y  de  la  banca  hipotecaria,  más  que  subsanar  el  déficit 
habitacional, regulando la calidad de la oferta de vivienda.  
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Figura 11. Titular de prensa acerca de la política de vivienda 
 
Fuente: Hace falta voluntad en política de vivienda. Periódico El Colombiano. Página 20 A. Edición Domingo 17 
de agosto de 2008.  
Uno  de  los  titulares  de  una  edición  reciente  del  periódico  El  Colombiano  enfatiza  en  la 
necesidad de articular esfuerzos hacia un mismo fin, y como se mencionó anteriormente, no 
siempre es fácil que los intereses de los diferentes actores coincidan para lograr constituir 
una verdadera política habitacional.    
La solución a los déficit habitacionales, no puede centrarse solamente en la generación de 
vivienda nueva vía subsidios, que es hacia donde se ha ido orientando la legislación reciente 
y los instrumentos financieros; ya que de esta manera se termina sin querer, apartando de 
las soluciones necesarias a un gran segmento poblacional que no puede acceder al mercado 
libre de capitales. 
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CAPITULO 2. JURIDIZACIÓN DE LA INFORMALIDAD URBANA 
En esta investigación se parte de entender que la ocupación informal del suelo en la ciudad 
de Medellín, comparte ciertas características con el proceso de urbanización de las grandes 
ciudades de los demás países latinoamericanos, lo cual ha surgido como respuesta en gran 
medida, a  las desigualdades sociales generadas por el modelo de desarrollo económico. El 
movimiento de la globalización se ha considerado en los países en vía de desarrollo como el 
origen de la exclusión de varios sectores de la población, entre ellos, de los que no alcanzan 
a obtener un espacio para localizar su vivienda, dada la escasez de suelos aptos y el costo 
que ha adquirido el suelo en el mercado habitacional. 
2.1 ENFOQUES DE LA  INFORMALIDAD EN EL ÁMBITO DE LA PLANIFICACIÓN 
URBANA. 
El  tema que da pie a  la  investigación está orientado básicamente hacia  los asentamientos 
informales inscritos en el contexto urbano, como el centro de la investigación. Con respecto 
a  ello,  en  el  ámbito  de  la  planificación  urbana,  pueden  leerse  los  que  se  consideran  los 
enfoques  o  formas  más  comunes  de  atención  Estatal  a  esta  situación  problemática:  un 
enfoque  jurídico y un enfoque urbanístico,  sin desconocer  lo estructural que es para este 
tema, los aspectos económico y social.  
La expresión más clara del primero de ellos, es el proceso de legalización de construcciones 
y de  titulación masiva e  individual que  tradicionalmente ha adelantado  la Administración 
Municipal  durante  varios  años,  y  que  debido  a  la  legislación  nacional  reciente12,  no 
pudieron  seguirse  llevando  a  cabo  de  la  misma manera,  sin  contar  previamente  con  los 
planes de regularización urbanística, como la herramienta que permite, además de aclarar 
                                                        
12 Artículo 48 de la Ley 9 de 1989 y Artículo 98 de la Ley 812 de 2003. Plan Nacional de Desarrollo 2003‐2006.  
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el  dominio  de  las  tierras  tomadas  de  manera  ilegal,  planificar  (aunque  sea  de  manera 
tardía) la ocupación del espacio y la dotación necesaria para los asentamientos. En cuanto al 
enfoque urbanístico, que se considera el más aprehensible en el contexto de los arquitectos 
y  de  la  planificación  urbana,  se  ha  desarrollado  programas  y  proyectos  orientados  a 
mejorar las características del entorno donde se emplazan los asentamientos humanos en 
condiciones de informalidad, con el fin de complementar las dotaciones urbanas.  
Figura 12. Biblioteca La Quintana, Zona Noroccidental de Medellín 
Figura 13. Estación Santa Lucía, conexión Metrocable Pajarito 
     
Sin  embargo,  y  a  pesar  de  la  existencia  de  dichas  acciones,  se  puede  observar  que  las 
condiciones de vida de las personas en estos asentamientos apenas ha mejorado y que, por 
el  contrario  la  tendencia  de  esta  forma  de  urbanización  de  la  ciudad,  más  que 
transformarse,  tiende  a  volverse  popular  incidiendo  aún  en  los  considerados  sectores 
formales de la ciudad. Las acciones en ellos se han tornado paliativas pero no han incidido 
de manera contundente en la reorientación del problema. 
Lo anterior hace referencia, a que tal vez por falta de sostenibilidad de las acciones y a pesar 
del  intento por  formalizar  los asentamientos, hay una  tendencia de  la población a vivir o 
retornar  a  la  informalidad  aún  cuando  se  haya  otorgado  título  de  propiedad,  y  se  tenga 
acceso  a  otros  servicios urbanos. Por  la  falta de  acompañamiento  y  soluciones  alternas  a 
nivel  económico  y  social,  se  cae  en  el  no  pago  de  impuestos,  servicios  públicos,  y  darle 
movilidad a la propiedad a partir de compraventas parciales o totales que vuelven y dejan 
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al  receptor  de  los  beneficios  originales,  en  la  misma  condición  de  indefensión  e 
informalidad.  
A continuación se desarrollarán de manera general los enfoques mencionados: 
2.1.1 NORMALIZACIÓN DEL DOMINIO, EL USO Y LA CONSTRUCCIÓN 
Inicialmente el  fenómeno de urbanización informal  fue considerado como una anomalía o 
deformidad  del  proceso  de  crecimiento  de  la  ciudad  por  los  planificadores  y  científicos 
urbanos, quienes consideraban que ésta debía  ser  curada mediante  la  “normalización” de 
acuerdo con los cánones establecidos y ya formalizados. El objetivo último parecía ser el de 
querer  llevar  a  los  nuevos  asentamientos  surgidos  bajo  esta  desconocida  forma  de 
desarrollo hasta los patrones aceptados por la norma establecida. (Molina et al, 1982). 
Figura 14. Normalización de la construcción, Zona Centro Oriental de la Ciudad 
 
La  conceptualización  de  la  informalidad  urbana  ha  estado  tradicionalmente  ligada  a  la 
condición de formalidad de la ciudad. Al respecto, Duhau (2003) plantea que si se habla de 
informalidad urbana o de ciudad informal, es porque al menos implícitamente, se supone la 
existencia de una ciudad formal, regular y legal.  
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Por esta razón vale  la pena desarrollar el concepto de “orden urbano” tal como lo plantea 
Duhau (2003), dado que es en ese contexto en el que el Estado se alinea para la formulación 
de las políticas públicas.  
Orden  urbano,  es  entendido  como  el  conjunto  de  normas  y  reglas,  formales  y 
convencionales a  través de  las cuales se regula  la  interacción  social,  las expectativas y  las 
prácticas  en  torno  a  la  producción,  la  organización  espacial,  los  usos,  las  formas  de 
apropiación y los significados atribuidos al espacio urbano.  
La ciudad formal aduce a un determinado orden, es decir, al conjunto de reglas, que según 
Emilio Duhau, corresponden al orden urbano,   y el cual remite a su vez, a un conjunto de 
normas  jurídicas de variada  jerarquía, que pueden ser subdivididas en tres subconjuntos: 
las  normas  relacionadas  con  los  derechos  de  propiedad;  las  normas  orientadas  a  la 
regulación de la apropiación del suelo y sus usos;   y por último a las normas relacionadas 
con la regulación de las prácticas urbanas u orden reglamentario urbano. Según el autor, el 
orden formal urbano tal como se conoce en la actualidad, es el producto de un largo proceso 
de juridización de la ciudad y los procesos a través de los cuales ésta es producida.   
Es  en  este  contexto  que  se  espera  fundamentar  la  reflexión  sobre  la  concepción  jurídica 
que se ha hecho de la informalidad, es decir, interpretar el accionar del Estado, quien se ha 
enfrentado  al  problema  tratando  de  conducirlo  hacia  el  “orden  urbano”,  entendiéndolo 
como el establecimiento de un marco legal, mediante el que se pretende que los que están al 
margen de la norma, se incorporen a ella.  
Tomando como punto de partida  los tres subconjuntos de normas que conducen al orden 
urbano según Duhau (2003), para el contexto de  la ciudad de Medellín, dicha situación se 
puede ilustrar de la siguiente manera: 
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2.1.1.1 Normas relacionadas con los derechos de propiedad  
Este conjunto de normas están definidas básicamente por el Código Civil Colombiano y por 
la Constitución Política de Colombia de 1991.  
La propiedad privada es también conocida como dominio, y es definida por el Código Civil 
en su artículo 669 de la siguiente forma: 
“El  dominio  es  el  derecho  real  en  una  cosa  corporal,  para  gozar  y  disponer  de  ella 
(arbitrariamente), no siendo contra ley o contra derecho ajeno”. 
El concepto de dominio o propiedad ha tenido cambios de acuerdo con  la evolución de  la 
legislación  colombiana.  En  sus  inicios,  la  propiedad  era  entendida  como  un  derecho 
absolutista  (considerado  así  como  un  derecho  imprescriptible,  inviolable,  sagrado  y 
natural), que no  se podía desconocer en ningún momento, ni mucho menos  imponer una 
limitación.  No  obstante,  ese  atributo  de  “absoluto”  fue  modificado  por  la  Corte 
Constitucional  al  declarar  inexequible  el  adverbio  “arbitrariamente”  que  se  encontraba 
incorporado en la definición del dominio del artículo 669 del Código Civil, en razón de que 
este  derecho  tiene  unas  limitaciones  expresas  en  la  Constitución  de  1991  pues  le  es 
inherente el  tener una  función social y ecológica a  la vez. Tiene  función social,  cuando se 
acepta  su  titularidad  en  un  propietario  particular  con  la  carga  de  hacer  primar  sobre  su 
derecho  el  interés  público  o  social.  En  virtud  de  lo  anterior  puede  considerarse  a  la 
propiedad como el derecho y a la función social como el deber. (Velásquez, 2005). 
La propiedad es el derecho real por excelencia, el más completo que se puede tener sobre un 
objeto;  es  el más  amplio  derecho  de  señorío  que  puede  tenerse  sobre  una  cosa.  Los  otros 
derechos reales se deducen de él y son, por tanto, sus desmembraciones. 
La Constitución al  garantizar  el derecho a  la propiedad privada,  también  lo  sujeta  a unas 
limitaciones, de acuerdo con el art. 58; además en la legislación, se ha reconocido siempre a 
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la propiedad o dominio como un derecho de los particulares que puede ser regulado en su 
ejercicio por la ley. 
A  pesar  de  este  marco  legal,  se  pueden  mencionar  como  indicadores  importantes  para 
evidenciar la magnitud de la situación en la ciudad de Medellín, lo siguiente: 
Tabla 11. Predios de Habitación Ocupados en Forma Irregular. 
PREDIOS DE HABITACIÓN OCUPADOS EN FORMA IRREGULAR 
2007 
AREA  No  % 
Urbana   74.378  87,33 
Rural  10.790  12,67 
Total  85.168  100 
Fuente: Plan de desarrollo 2008‐2011. 
A  diciembre    de  2007,  la  Subsecretaría  de  Catastro  Municipal,  registró  85.168  predios 
urbanos  y  rurales  de  uso  residencial  con  matrículas  ficticias,  los  cuales  representan  el 
16,88%  del  total  de  predios  de  uso  residencial  en  Medellín  (504.445).  La  parte  de  la 
población  que  ocupa  en  forma  irregular  e  ilegal  predios  de  habitación,  se  concentra 
generalmente en las comunas de la zona norte, en la zona centrooriental comunas 8 y 9, y 
en la comuna 13 al centro occidente de la ciudad.  
Son  precisamente  estas  zonas  mencionadas,  las  que  obedecen  a  procesos  de  ocupación 
informal  del  suelo,  y  es  precisamente  para  ellos,  que  las  normas  relacionadas  con  los 
derechos de propiedad son las que más relevancia tienen, debido a que obtener un título de 
propiedad se convierte en meta y garantía para el uso, gozo y libre disposición del bien en 
zonas donde generalmente la seguridad en la tenencia es incierta. Sin embargo, son escasos 
los  ejemplos  de  programas  de  titulación13  que  hayan  logrado  cumplir  al máximo  con  las 
                                                        
13 Dentro del Programa de  legalización de predios a poseedores de vivienda desarrollado por Corvide, Primed ‐meta de 
5.180 predios entre 1994 – 1998, con un resultado de 3.299 predios reconocidos a 1998, 64% de lo programado‐, como 
componente del mejoramiento de barrios, exigió previo al otorgamiento de escrituras, el estudio de títulos, la compra de 
los predios, formación y actualización predial; así como, la realización de escrituras de reloteos.     
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metas establecidas y siguen predominando como acciones para revertir la informalidad, las 
que  tienen  componentes  físicos,  de  dotación  urbana  en  vivienda  e  infraestructura, 
soslayando muchas veces el tema de la propiedad del suelo.  
Tabla 12. Titulación de Predios de Vivienda 1994 – 2003 por Corvide 
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Fuente: Informe evaluación Expost Primed. 2002. 
Tabla 13. Metas en Titulación durante los tres últimos períodos administrativos 
PLAN DE DESARROLLO  META  LOGRO * 
Titulación   6.000 
predios 
1.617 predios 
Plan  de  Desarrollo  2001  –  2003. 
Alcalde  Luis  Pérez  Gutierrez  (3 
años) 
Reglamentos 
de  Propiedad 
Horizontal 
1.200  0 
Titulación   5.000 
predios 
1.140 
Plan  de  Desarrollo  2004  –  2007. 
Alcalde  Sergio  Fajardo 
Valderrama (4 años) 
Reglamentos 
de  Propiedad 
Horizontal 
600  100 
Titulación   8.000  ‐‐‐ 
Plan  de  Desarrollo  2008  –  2011. 
Alcalde Alonso Salazar 
Reglamentos 
de  Propiedad 
Horizontal 
2.142  ‐‐‐‐ 
*Se toma la línea base establecida en el mismo Plan de Desarrollo 2008 – 2011. 
                                                                                                                                                                                   
Para la continuación de los procesos de legalización de tierras se tiene como garantía los globos de terrenos comprados 
por  CORVIDE  entre  1994  y  1999  para  titulación  a  poseedores  –las  mayores  extensiones  de  tierras  adquiridas  se 
registran en las zonas centro oriental con 1.302.000 metros cuadrados y en centro occidental con 427.859 metros. 
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La  seguridad  en  la  tenencia  brinda  a  su  vez,  la  posibilidad  de  acceder  a  otros  servicios 
urbanos; es decir, que sea mediante créditos o subsidios,  la propiedad se constituye en el 
respaldo que permite participar de  los beneficios del desarrollo. Sin embargo, en un gran 
porcentaje,  las  familias  que  habitan  en  los  asentamientos  informales  no  tienen  esa 
posibilidad por la carencia de título de propiedad, sea porque no hay claridad en la tenencia 
o  porque  se  asientan  en  suelos  de  protección  que  no  pueden  ser  escriturados  ni 
legalizados.14  
Es  precisamente,  esta  población  la  que  se  encuentra  en  mayor  grado  de  indefensión  y 
vulnerabilidad, porque son  los que más apoyo requieren del Estado,  sin embargo,  son  los 
que más sufren los rigores de la normativa actual. Un ejemplo de exclusión que se genera 
mediante actos normativos, es  lo que  la Ley 810 de 2003 define en su Artículo 99: Queda 
absolutamente  prohibida  la  inversión  de  recursos  públicos  en  asentamientos  originados  en 
invasiones o loteos ilegales realizados con posterioridad a la vigencia de la presente ley. De la 
misma  manera,  las  entidades  prestadoras  de  servicios  públicos  se  abstendrán  de 
suministrarlos a las edificaciones que se ejecuten en estas condiciones. 
Con  ello  se  está  restringiendo  la  inversión  pública  en  asentamientos  con  ilegalidad  en  la 
tenencia, siendo este tipo de recursos los únicos mediante los cuales podrían salir adelante 
dichos asentamientos y, se constituiría en  la  forma de dirigir  los recursos realmente a  los 
más desfavorecidos. 
El no poder acceder a subsidios, servicios públicos, o subdividir el bien, genera ansias en la 
población  de  poder  alcanzar  un  título  de  propiedad;  sueño  que  puede  ser  bien  complejo 
cuando los predios no son de propiedad del Estado. Por otro lado, la concepción tradicional 
de  que  tener  casa  no  es  riqueza  pero  no  tenerla,  sí  es  pobreza,  le  imprime  una  carga 
                                                        
14 Según el Artículo 121 del Acuerdo 46 de 2006, que adopta el Plan de Ordenamiento Territorial de la ciudad de Medellín, las 
zonas catalogadas como de riesgo no recuperable no podrán ser objeto de programas de  legalización, titulación,   otorgamiento 
de licencias de construcción, mejoramiento y prestación de servicios públicos individuales y reordenamiento urbanístico.  
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importante  al  terreno  y  a  la  vivienda  como  bienes  patrimoniales  necesarios  para  la 
tranquilidad y estabilidad de la familia.  
2.1.1.2 Normas orientadas a la regulación de la apropiación del suelo y sus usos   
Son  las  normas  más  conocidas  e  implementadas  en  los  procesos  de  planificación  de  la 
ciudad. Dentro de esta categoría se encuentran  las normas urbanísticas adoptadas, en  los 
Planes de Ordenamiento Territorial en el marco de la Ley 388 de 1997. 
Antes de la formulación del Plan de ordenamiento de Medellín adoptado por el Acuerdo 62 
de  1999,  el  Acuerdo  38  de  1990,  Estatuto  Municipal  de  Planeación,  Usos  del  Suelo, 
Urbanismo y Construcción de Medellín, era el que contenía  las normas para  la  regulación 
del uso del suelo. Este mismo estuvo vigente hasta comienzos del año 2007. 
Enfatizando en el tema de interés para esta investigación, el artículo 197 del Acuerdo 38 de 
1990, se refiere a este  tipo de asentamientos como asentamientos subnormales o zonas de 
desarrollo progresivo, y los define como aquellos asentamientos con características urbanas, 
que  no  siguieron  el  proceso  normal  de  toda  urbanización,  es  decir  sin  sujeción  a  las 
disposiciones  legales  y  que,  continúa  sin  embargo  con  un  proceso  lento  tendiente  a  la 
consolidación total de las obras de infraestructura y de las edificaciones. Por lo general, este 
tipo de asentamientos carecen desde su comienzo de obras básicas de infraestructura vial, 
de redes de servicios públicos y de servicios colectivos para la comunidad que los habita.  
En este contexto podría entenderse  la acepción subnormal, como aquello al margen de  lo 
normal, de lo reglado. Este enfoque estuvo vigente por más de una década desde 1990 hasta 
la  adopción  del  Decreto  Municipal  409  de  2007,  Estatuto  de  normas  básicas, 
complementario del Acuerdo 46 de 2006, que adopta el POT de Medellín.   
Además de la definición, de los asentamientos subnormales, el Acuerdo 38 de 1990 dejaba 
abierta la posibilidad de plantear programas de habilitación de acuerdo con las prioridades 
establecidas por la Administración Municipal. Sin embargo, no se definían en este Estatuto 
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claramente las normas a aplicar en dichos sectores, que hacían parte de un gran porcentaje 
de la ciudad, que exceptuando al Poblado y el Centro, era denominado zona 1.  
Sin  existir  dichos  planes  de  habilitación,  cualquier  construcción  que  pretendiera  ser 
legalizada,  seguía  quedando  por  fuera  de  la  legalidad  debido  a  que,  o  se  buscaba  que  se 
ajustaran  a  la  norma  general  de  toda  la  ciudad,  o  quedaba  a  juicio  de  la  Administración 
Municipal  eximir  del  cumplimiento  de  la  normas,  tal  como  lo  plantea  el  Artículo  501  del 
Estatuto:  
“En  los  casos  aislados  de  vivienda  de  interés  social  en  el  sector  D  de  obligaciones,  el 
Departamento  Administrativo  de  Planeación  Metropolitana  podrá  a  su  juicio  eximir  del 
cumplimiento de  las normas específicas de construcción establecidas en  los Artículos 119º. a 
151º inclusive”. 
Por  otro  lado,  el  artículo  500º  del  Estatuto,  autorizaba  al  Alcalde  a  legalizar  los 
Asentamientos Subnormales, de acuerdo con estudios específicos y puntuales de cada caso. 
Una  vez  más  podría  entenderse  esta  decisión  como  la  dilatación  del  problema,  al  no 
encontrar la forma de tratar la situación dadas sus condiciones especiales, sometiendo las 
decisiones  a  normas  de  contingencia  formuladas  por  el  Departamento  Administrativo  de 
Planeación.  
La  insuficiencia  normativa  al  respecto,  ha  generado  que  tanto  en  la  revisión  del  POT  de 
Medellín (Acuerdo 46 de 2006), como en los Decretos municipales recientes (Decreto 409 
de  2007),  se  considere  necesario  precisar  lo  concerniente  a  la  legalización  de 
asentamientos. Una forma de conceder un tipo de amnistía, diferente a la modificación del 
perímetro urbano (estrategia utilizada anteriormente para la    incorporación a la legalidad 
de los asentamientos subnormales), es ahora conocida como  “flexibilización normativa”, la 
cual  consiste  en  la  aprobación  de  normas  mediante  las  cuales  se  pretende  legalizar 
constructivamente  la  mayor  cantidad  de  viviendas  con  estándares  diferentes  a  los 
planteados en la norma general para la ciudad.  
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Tabla 14.  Normativa que modifica Perímetros Urbanos y Barrios Incorporados. 
VER ANEXOS DESPUÉS DE LA PÁGINA 308 
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Podría decirse que con el cambio de denominación de los asentamientos informales entre el 
Acuerdo 38 de 1990 y el Acuerdo 62 de 1999, también se comenzó a dar un paso hacia la 
formulación de normas más ajustadas a  la  realidad de dichos asentamientos. Entre uno y 
otro, pasó de denominarse  asentamientos  subnormales o  zonas de  desarrollo  evolutivo a 
asentamientos humanos de desarrollo incompleto e inadecuado. 
Aunque el Acuerdo 62 de 1999 a diferencia del Acuerdo 38 de 1990,  logró establecer una 
zonificación  diferente  y  particular  para  todos  los  asentamientos  informales  de  la  ciudad, 
agrupándolos  en  polígonos  con  tratamiento  de  Mejoramiento  integral  y  de 
Consolidación  nivel  315;  además  de  definir  una  serie  de  planes  parciales  dirigidos  a 
mejorar  las  condiciones  de  vivienda  y  hábitat;  no  fue  este  primer  período  del  POT  de  la 
ciudad el que mostrara más resultados para la legalización de los asentamientos informales 
debido, entre otras cosas; a que el Estatuto de 1990 continuaba vigente, el plan parcial no se 
consideró  la  herramienta más  apropiada para  intervenir  en  estos  sectores que  requieren  
mayor inversión pública, y el relevo de funciones a nivel institucional para esa época; todo 
lo cual evidenció la falta de implementación de los planes realizados.   
Para  el  año  2003,  el  Plan Nacional  de Desarrollo  aprobado  por  la  Ley  812,  determina  la 
necesidad de realizar  la regularización urbanística16, previa a  la titulación de predios. Por 
                                                        
15 Para orientar el desarrollo del  conjunto del  suelo urbano de  la  ciudad y del  suelo de expansión  se determinaron  los 
siguientes  tipos  de  tratamientos  urbanísticos  en  el  POT  de  Medellín:  Conservación,  consolidación,  mejoramiento 
integral,  redesarrollo,  renovación  y  desarrollo.  Para  los  sectores  que  presentan  un  déficit  crítico  en  dotación  de 
infraestructura, espacio público y equipamientos, se asignan los tratamientos de consolidación nivel 3 y Mejoramiento 
integral.  En  el  primero  de  los  casos,  las  dotaciones  necesarias  se  pueden  obtener mediante  la  intervención  asociada 
público  –  privada,  por  parte  de  los  constructores  en  cumplimiento  de  obligaciones  urbanísticas  y  constructivas,  o  a 
cargo  de  las  entidades  públicas,  dependiendo  de  la  conformación  de  la  zona  homogénea  y  las  características 
socioeconómicas  de  la  población  que  la  habita.  En  el  caso  de  asentamientos  en mejoramiento  integral,  las  acciones 
estarán  orientadas a lograr la integración socioespacial, la equidad y la inclusión social de los asentamientos humanos, 
posibilitando su acceso a las oportunidades del desarrollo a través de la planificación y gestión integral con la previsión 
y  desarrollo  de  acciones  articuladas  de  regularización  urbanístico  ambiental  que  permitan  la  consolidación  de  los 
barrios. 
 
16  Según  lo  define  el  Decreto  564  de  2006,  mediante  el  cual  se  reglamentan  las  disposiciones  relativas  a  licencias 
urbanísticas,  al  reconocimiento  de  edificaciones;  a  la  función  pública  que  desempeñan  los  curadores  urbanos;  a  la 
legalización de asentamientos humanos constituidos por viviendas de interés social, y se expiden otras disposiciones; la 
legalización es el proceso mediante el cual la administración municipal, distrital o del Departamento Archipiélago de San 
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tal razón comenzaron a formularse para varios polígonos de la ciudad con tratamiento de 
mejoramiento  integral, planes de regularización urbanística  los cuales al ser  formalizados 
mediante  una  Resolución  o  Decreto,  le  deja  abierta  la  posibilidad  a  zonas  en  proceso  de 
consolidación,  de  poder  legalizar  sus  construcciones,  aunque  el  “dominio”  no  esté  muy 
definido.  
Posteriormente,  en  el  año  2007  el  Estatuto  de  usos  del  suelo,  urbanismo  y  construcción 
(Acuerdo  38  de  1990),  fue  derogado  por  el  Decreto  Municipal  409/07,  y  el  año 
inmediatamente  anterior,  el  Acuerdo  46  de  2006,  ajustaba  las  disposiciones  del  Plan  de 
ordenamiento de Medellín. 
Aunque los elementos estructurales definidos por el POT como la clasificación del suelo y la 
definición  de  los  tratamientos  urbanísticos  no  fueron  modificados;  ambos  instrumentos 
normativos afinaron  las disposiciones para  la gestión y  tratamiento de  los asentamientos 
informales.  El  POT  de  Medellín  por  ejemplo,  incorpora  un  capítulo  denominado  “De  los 
asentamientos  humanos  y  el  sistema  habitacional”,  con  unas  líneas  estratégicas  y 
programas  que  se  constituyen  en  el  soporte  para  la  formulación  del  Plan  Estratégico 
Habitacional, pero además al Programa de Mejoramiento integral de barrios, le plantea los 
subprogramas  de  Regularización  Integral  de  Predios,  Mejoramiento  de  Vivienda  y 
Mejoramiento de Entorno. 
El Decreto 409 de 2007, por el cual se expiden las Normas Específicas para las actuaciones y 
procesos de urbanización, parcelación y construcción en los suelos Urbano, de Expansión y 
Rural del Municipio de Medellín; incorpora en la Cuarta parte, el tema del Reconocimiento 
de  construcciones,  que  en  zonas  donde  no  existen  proyectos  de  legalización  y 
                                                                                                                                                                                   
Andrés,  Providencia  y  Santa  Catalina  reconoce,  si  a  ello  hubiere  lugar,  la  existencia  de  un  asentamiento  humano 
constituidos por viviendas de interés social realizados antes del 27 de junio de 2003, aprueba los planos urbanísticos y 
expide  la  reglamentación  urbanística,  sin  perjuicio  de  la  responsabilidad  penal,  civil  y  administrativa  de  los 
comprometidos. La legalización urbanística implica la incorporación al perímetro urbano y de servicios, cuando a ello 
hubiere lugar, y la regularización urbanística del asentamiento humano, sin contemplar la legalización de los derechos 
de propiedad en favor de eventuales poseedores. 
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regularización  urbanística,  se  constituyen  en  normas  “flexibles”  o  tolerantes  de  las 
construcciones de hecho.   
Este  recuento de  lo que ha pasado en  las dos últimas décadas con  la normativa  local que 
regula  la  apropiación  del  suelo  y  sus  usos,  permite  vislumbrar  un  cambio  que  favorece 
paulatinamente  la  incorporación  a  la  legalidad  de muchas  construcciones  informales.  Sin 
embargo, aunque este es el  tipo de normas que más produce el Estado para promover el 
“orden  urbano”  en  la  ciudad;  no  son  las  normas  más  aceptadas  y  asimiladas  por  la 
población que habita en condiciones de informalidad urbana, debido a que la prioridad en 
ellos  radica  en  la  adquisición  de  un  título  de  propiedad más  que  en  la  obtención  de  una 
licencia de construcción o la legalización de las construcciones.    
2.1.1.3 Normas relacionadas con la regulación de las prácticas urbanas 
Este  último  subconjunto  de  normas  abarcan  aspectos  tan  diversos  como  las  normas  de 
tránsito;  la  regulación  del  transporte  público,  los  usos,  el  equipamiento,  el  cuidado  y 
vigilancia  de  los  parques  y  del  mobiliario  urbano;  las  obligaciones  de  los  particulares 
respecto a la limpieza y cuidado de las aceras situadas frente a los inmuebles que habitan; 
las  actividades  comerciales  y  de  servicio  que  se  desarrollan  en  la  vía  pública  y  el  dónde, 
cómo y cuándo estas actividades pueden ser  llevadas a cabo; características de  los avisos, 
horarios de funcionamiento de establecimientos entre otros.  
Le  corresponde  al  Código  Nacional  de  Policía,  la  regulación  del  ejercicio  de  ciertas 
actividades  ciudadanas,  no  reservadas  por  la  Constitución  y  la  Ley.  Las  normas  más 
comunes  para la regulación de las prácticas urbanas, están establecidas por el Ministerio de 
Justicia mediante el Código Nacional de Policía, Decreto 1355 de 1970, el cual corresponde 
a las Secretarías de Gobierno de cada municipio o a quien esta designe, hacerlas cumplir.  
En relación con la población que habita en asentamientos informales, buena parte de estas 
regulaciones son desconocidas, y  tal vez  son  las querellas  relacionadas con problemas de 
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vecindad, las que más acogida tienen, al considerar que vulneran los derechos de posesión17 
y dominio tácitos de la población. 
Lo anterior quiere decir que aunque  los habitantes no se hayan  leído  las normas como el 
código  de  policía,  tienen  nociones  sobre  lo  que  tienen  derecho  y  cuando  se  les  está 
vulnerando uno de ellos. Esto se evidencia principalmente, cuando se cometen infracciones 
que están relacionadas directamente con la vivienda.  
Después  de  la  ilustración  en  cuanto  a  los  tipos  de  normas  que  en  la  ciudad  buscan  el 
establecimiento  de  un  orden  urbano,  cabe  aclarar  que  según  Duhau  (2003a)  hablar  de 
“orden” urbano no implica adoptar una perspectiva formalista o legalista, sino simplemente 
partir  del  hecho  de  que  todos  en  cuanto  citadinos,  cuando  utilizamos,  transitamos  o 
permanecemos en el conjunto de espacios y artefactos que conforman la ciudad (vialidades, 
aceras,  áreas  abiertas  de  uso  recreativo,  locales  de  uso  público,  mobiliario  urbano, 
semáforos, etc) lo hacemos a partir de conocimientos prácticos y aplicando ciertas normas 
que  nos  indican  para  qué  sirven,  cómo  se  usan,  cómo  deben  usarse,  y  cuáles  son  los 
comportamientos  que  en  distintos  contextos  y  en  relación  con  distintos  espacios  y 
artefactos esperan de nosotros los demás, y nosotros esperamos de ellos. 
El supuesto subyacente según Duhau, es que la ciudad informal y la informalidad urbanas 
implican procesos que se alejan de un determinado orden formal. Sin embargo, se refiere el 
autor, a que es un hecho ampliamente aceptado por la mayoría de los estudiosos del tema 
en América Latina y progresivamente incorporado a las doctrinas urbanísticas progresistas, 
que  el  orden  formal  de  la  ciudad  latinoamericana  ignoró  durante  largo  tiempo  las 
realidades emergentes de la estructura social, la distribución del ingreso y las condiciones 
prácticas  en  las  que  gran  parte  de  la  población  urbana  accede  a  un  lugar  en  la  ciudad  a 
través de la vivienda.   
                                                        
17 El Artículo 129 del Decreto 1355 de 1970, del Capítulo V, Libro III, desarrolla lo concerniente al derecho de Propiedad y 
define las contravenciones nacionales de policía, que van orientadas a proteger los derechos de posesión. 
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Pero  también  se  considera  que  el  orden  formal  urbano  constituye  un  componente 
imprescindible de la ciudad moderna y de lo que ésta es potencialmente capaz de proveer a 
sus habitantes en  términos de condiciones de vida y ejercicio efectivo de  los derechos de 
ciudadanía.  Una  cosa  es  que  el  orden  urbano  formal  se  haya  constituido  como  un  orden 
excluyente y otra muy diferente que sea posible y conveniente prescindir de algún orden 
urbano formal.    
Se puede deducir entonces, que en el intento de regular y ordenar aspectos diversos de la 
ciudad como  lo es  la  informalidad,  se ha caído en  la  formulación de normas que más que 
promover un orden incluyente, ha facilitado por mucho tiempo la exclusión y la segregación 
socioespacial de los mismos asentamientos, al no definirse unas condiciones diferentes a las 
normativas,  para  promover  la  legalidad  mediante  el  reconocimiento  de  las  prácticas 
sociales con las que se ha desarrollado buena parte de la ciudad.  
La  política  estatal  para  la  incorporación  en  la  legalidad  de  los  asentamientos  informales, 
tiende  a  confundirse  con  el  establecimiento  de  un  marco  legal,  que  trata  de  ordenar  la 
forma  urbana,  pero  que  comúnmente  está  vacío  de  los  elementos  de  gestión  necesarios 
para lograr incidir significativamente en la legalidad urbanística de estos sectores. 
2.2 MOMENTOS DE LA ACCIÓN ESTATAL 
Durante muchos años ha existido en la ciudad y el país, una forma de conducir el problema 
habitacional; aunque sea de manera  implícita,  la  forma de solucionar  los problemas se ha 
convertido en un proceso técnico‐jurídico que históricamente ha constituido una supuesta 
política,  apoyada en  instituciones  como el  ICT,  el  INURBE y  la  Corporación de Vivienda y 
Desarrollo  Social  ‐  CORVIDE.  Los  cambios  institucionales  recientes,  que  obedecen  a  un 
proceso de transformación del Estado, han desencadenado una “forma de hacer” las cosas 
diferente, un proceso que varía del asistencialismo del Estado a la corresponsabilidad de los 
actores. 
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Figura 15. Proceso de poblamiento Zona Centroriental 1943 – 1969 
Figura 16. Proceso de poblamiento Zona Centroriental 1943 ‐ 1969 
Río Medellín
Mediados del Siglo XX, Buenos Aires se convierte en residencia de grupos obreros 
y pequeña burguesía. Comienza la densificación del sector centroriental
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La producción ilegal del espacio se incrementa en las décadas del 50 y 
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Figura 17. Proceso de poblamiento Zona Centroriental 1976 finales de los 80´s 
Figura 18. Proceso de poblamiento Zona Centroriental 1976 finales de los 80´s 
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Sin embargo, el incremento poblacional en las ciudades ha generado entre otros problemas, 
mayor demanda habitacional. El reto actual, es la capacidad de respuesta local frente a una 
situación que no da espera mientras se realizan los ajustes institucionales necesarios para 
implementar una política apropiada. Los tiempos muertos que se causan durante el proceso 
de supresión y empalme entre entidades o nuevos actores responsables; son simultáneos al 
proceso de urbanización creciente: mientras tanto el déficit sigue en aumento y la política 
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no se ajusta. 
En  esta  parte  se  fundamenta  el  rol  del  Estado  actual  y  los  retos  que  se  imponen  para  la 
adecuación de las funciones a nivel institucional, para responder a ese nuevo rol. 
La  transformación del orden urbano encierra  implícitamente  la  transformación del  sujeto 
que la implementa, en este caso así como la norma ha evolucionado hacia la búsqueda de la 
legalización de los asentamientos informales, también puede leerse una transformación del 
Estado para asumir el problema de la informalidad urbana. 
Este  subcapítulo  tiene  que  ver  con  la  descripción  general  de  la  forma  cómo  el  Estado ha 
asumido  desde  el  comienzo  el  problema,  es  decir,  describe  la  relación  directa  Estado  – 
asentamiento  informal,  en  un marco  de  actuación,  en  el  que  ciertas  tendencias  no  sólo  a 
nivel  local  sino a nivel mundial,  le  imponen nuevos  retos y por  tanto, generan una  forma 
diferente de abordar el fenómeno, donde el Estado no es el único actor, sino que empiezan a 
cobrar  importancia  otros  grupos  e  instituciones  que  se  vuelven  estratégicos  en  la 
implementación de una política pública.        
No  se  trata  de  describir  periodos  o  momentos  históricos  específicos,  se  trata  de  la 
identificación de  hitos  que permiten diferenciar movimientos  económicos  y  políticos  que 
son determinantes para definir el modo de intervención en los asentamientos informales de 
la ciudad.   
En ese escenario se desarrollan diferentes prácticas que van desde el rechazo del fenómeno 
en  una  posición  conservadora  de  la  planificación  de  la  ciudad,  hasta  la  tolerancia  y 
aceptación de una  realidad que  supera  las  acciones del  gobierno o  cualquier  entidad que 
busca mejorar dicha condición.   
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2.2.1 DE LA NEGACIÓN A LA ACEPTACIÓN: UN CAMBIO EN EL ROL DEL ESTADO  
El cuestionamiento por la existencia o no de una política pública orientada a la intervención 
sobre los asentamientos informales, lleva necesariamente a plantear que lo que ha existido 
es una transformación de las prácticas del Estado para acercarse a esta situación, mediante 
diversas  acciones  que  se  podrían  calificar  de  “remediales”,  en  gran medida  influenciadas 
por el proceso de transformación Estatal del nivel mundial.  
Dilucidar  lo  que  representa  el  Estado  para  la  población  que  habita  en  condiciones  de 
ilegalidad  urbana,  se  constituye  en  el  punto  de  partida  para  comprender  cómo  su  rol  es 
asumido.  Si  se  toma  la  definición  de  Estado  como  “organización  política  o  estructura  de 
poder que se asienta sobre un determinado territorio y población” 18 se puede observar muy 
rápidamente  que  los  asentamientos  informales  son,  de  alguna  manera,  una  forma  de 
desconocimiento del  aparato  de poder  que  implica  el  Estado,  debido  entre  otras  cosas,  a 
que de manera general, no existe en estos sectores una forma de representación física de la 
presencia estatal (oficina, comisaría, dependencia, edificio, etc), no hay control y por tanto 
la gobernabilidad se diluye. 
Por  otro  lado,  el  origen,  desarrollo  y  evolución  de  los  asentamientos  informales  en  los 
centros urbanos, se presentan de manera paralela al conjunto de acciones que el gobierno 
implementa, y que varían según la concepción que de éstos, tienen los administradores de 
turno en los diferentes niveles nacional, departamental y local. 
Las  formas  en  que  el  Estado  ha  actuado  con  respecto  a  los  asentamientos  informales  se 
podrían clasificar en los siguientes momentos, a los cuales se hizo referencia en el capítulo 
anterior: 
                                                        
18 Definición tomada de la Introducción al estudio del derecho. En: 
http://www.monografias.com/trabajos11/estadel/estadel.shtml. consultado en: Junio de 2008.  
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2.2.1.1 Negación de los tugurios y Desarrollo de Vivienda Obrera 
Un  primer momento  entre  la  aparición  del  fenómeno  y  su  reconocimiento  por  parte  del 
Estado, se puede denominar de negación, debido a que predominaba un enfoque higienista 
del desarrollo urbano y ante la falta de una institución19 gubernamental encargada de esta 
labor,  existían  organizaciones  privadas  como  la  Sociedad  de  Mejoras  Públicas 
comprometidas  en  gran  medida,  con  la  planificación  urbana,  pero  sobretodo  con  la 
preservación del orden, la salubridad y el ornato de la ciudad.   
La  ciudad entre  finales del  siglo XIX y  comienzos del  siglo XX podría dibujarse  como una 
“aldea”  ordenada  a  partir  de  los  preceptos  de  las  fundaciones  españolas  que  crecían  en 
forma de damero alrededor de una plaza principal. La población predominante era rural y 
la  administración  local,  sin  una  institución  planificadora  al  frente,  estaba  fuertemente 
influenciada por  la  Sociedad de Mejoras Públicas,  la  cual  impulsó una  serie  de  campañas 
sobre  higiene  y  ornato  que,  al  igual  que  las  medidas  de  la  administración,  pretendían 
orientar  el  crecimiento  urbano.  Sin  embargo  en  estas  intenciones  de  ordenamiento, 
predominaba el interés particular de las clases más pudientes, lo cual llevó al fracaso varios 
proyectos  para  planear  el  crecimiento  futuro  de  la  ciudad,  tal  como  lo  fue  el  Plan  de 
Medellín Futuro formulado en 1890.  
La  influencia  de  la  Sociedad  de Mejoras  Públicas  persistió  aún  cuando  la  concepción  del 
territorio  fue  variando  hacia  mediados  del  siglo  XX,  cuando  Medellín  se  convierte  en 
escenario  de  grandes  transformaciones  urbanas.  Con  la  industrialización,  se  iniciaron 
importantes  procesos  de  urbanización;  la  población  creció  en  grandes  proporciones 
principalmente  por  la  llegada  de migrantes  de  pueblos  cercanos  que  venían,  en  su  gran 
mayoría, a conformar la naciente clase obrera; se expandió el territorio con la formación de 
                                                        
19 Las instituciones de la Administración existentes en ese momento fueron el Concejo, las oficinas de ingeniería, higiene y 
valorización y las empresas de servicios públicos. 
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nuevos  barrios,  en  especial,  hacia  el  oriente  y  norte  de  la  ciudad,  debido  a  una  fuerte 
actividad  urbanizadora  impulsada  por  compañías  privadas;  se  inició  la  prestación  de 
algunos servicios como agua y energía; transformaciones que trajeron consigo la urgencia 
de planear el ordenamiento del desarrollo urbano. 
Mientras  que  la  administración  municipal  y  un  sector  de  la  élite  se  ocuparon  de  hacer 
proyectos,  promover debates  y hacer  reglamentaciones,  otros pobladores  construyeron  a 
su manera otra parte de la ciudad, sin seguir los cánones de la planeación, el cumplimiento 
de las normas de higiene y construcción y las imágenes de ciudad moderna promovidas por 
la Sociedad de Mejoras Públicas.  
Tal  como  lo  expresan Naranjo y Villa  (1997),  en  su  libro Entre  luces y  sombras,  en 1951 
Medellín  ya  era  reconocida  como  la primera  ciudad  industrial  de Colombia.  En  la  década 
siguiente  ocurrieron  cambios  trascendentales  en  el  acontecer  urbano  de  la  ciudad  y  del 
país,  que  consistieron  en  la  migración,  un  fenómeno  relacionado  con  problemas  de 
violencia y pobreza en el campo, y con  la atracción generada por nuevas ofertas urbanas. 
Este  proceso  y  la  posterior  ocupación  de  zonas  deshabitadas  de  las  ciudades  mediante 
tomas, invasiones u ocupaciones, fue de difícil aceptación para las administraciones de las 
ciudades de ese entonces.    
Las  migraciones  en  el  sentido  rural‐urbano,  eran  miradas  como  consecuencia  de  un 
fenómeno  específico:  la  llamada  violencia,  como  un  caso  de  “patología  social”  cuya 
desaparición  frenaría  también  el  proceso  migratorio.  Básicamente  la  clase  dirigente  se 
preocupaba por la expresión del fenómeno en términos del crecimiento de “tugurios”, a los 
que  contemplaba  más  desde  un  punto  de  vista  físico‐estético  que  económico  social  y 
catalogaba  como  una  patología  que  obviamente  debía  ser  combatida,  así  fuera  a  nivel 
reglamentario. (Gilbert y Zorro, 1979). 
Finalizando la década del cincuenta se encuentra en la ciudad de Medellín   un incremento 
de  lo  que  se  denominaban  focos  tugurianos  y barrios piratas en  diferentes  sectores  de  la 
ciudad,  principalmente  en  las márgenes  del  río  o  de  las  quebradas  y  en  los  extremos  de 
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barrios antiguos de la franja oriental y occidental. El enfoque de la clase dirigente local se 
caracterizó en ese momento por la pervivencia de una mentalidad de beneficencia y caridad 
cristiana para responder a las demandas y problemas sociales de la primera mitad del siglo; 
en  ese  entonces  surgen CORVIDE y  organizaciones  como el Minuto  de Dios,  con  el  fin de 
proveer soluciones al problema habitacional. 
Bajo el intervencionismo del Estado centralista, el Consejo Administrativo de Medellín, creó 
la FUNDACIÓN CASITAS DE LA PROVIDENCIA, mediante el Acuerdo No. 69 de noviembre de 
1956, con el objetivo de conseguir, recaudar y administrar bienes y rentas destinados a la 
construcción de vivienda para las clases pobres de Medellín.  
La  década  del  sesenta  inició  con  la  constitución  de  la  Oficina  de  Planeación  de Medellín 
como reemplazo de la Oficina del Plan Regulador, pero de acuerdo con un balance realizado 
por  la propia Oficina de Planeación,  sobre  la orientación de esta actividad desde  los años 
sesenta,  Medellín  había  tomado  el  camino  más  tímido  y  sin  proyección  de  una  política 
correctiva,  que había  generado  lentitud  y  apatía  de  la  actividad planificadora.  (Naranjo  y 
Villa, 1997) 
La  respuesta  estatal  para  atender  esta  situación  consistió  en  la  convocatoria  a  toda  la 
ciudad y a los sectores privados, para que cooperaran en la erradicación de los tugurios; al 
plan regulador para que incentivara la actividad urbanizadora en beneficio de los pobres; a 
las empresas públicas para que entendieran el sentido social de su misión, permitiendo el 
acceso de los más pobres a los servicios públicos (a través de  la creación de la División de 
Habilitación viviendas de EPM); a Obras Públicas para que no sólo construyera autopistas 
sino  las  vías  necesarias  en  los  barrios  populares;  a  la Oficina  de Valorización  para  que  a 
través  del  Fondo  rotatorio  de  Rehabilitación  de  barrios,    realizara  obras  de  importancia 
también en los sectores populares.  
A nivel local la creación de CORVIDE y de la oficina de Planeación municipal, se constituyen 
en  los hitos más  importantes de este momento, mientras que el  tratamiento que  se daba 
desde el gobierno nacional al tema de la migración y aparición de asentamientos populares 
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fue, de una parte, controlar la migración campesina, de ahí la  importancia para esta época 
del tema de la reforma agraria; y en la ciudad, medidas represivas tendientes a “erradicar” 
los tugurios de las laderas de la ciudad. 
2.2.1.2 Asistencialismo: oferta pública y Promoción Comunitaria   
Desde  comienzos  de  la  década  del  sesenta  ya  se  advertía  sobre  los  efectos 
contraproducentes  de  las  políticas  de  erradicación.  Según  Naranjo  y  Villa  (1997),  en  un 
estudio realizado por planeación en 1963, se señalaba que: 
“las  medidas  tomadas  para  la  erradicación  de  los  tugurios,  como  la  acción  policiva  y  el 
realojamiento, despejaron las zonas centrales, pero el fenómeno continuó en otras áreas de la 
ciudad  a  un  ritmo  de  crecimiento  posiblemente  mayor  al  que  había  traído  hasta  ahora. 
Investigaciones elaboradas reflejan que a partir de  las erradicaciones en  las áreas centrales 
aumentaron los tugurios en los barrios piratas lo que demuestra que el problema cambió de 
ubicación conservando su dinámica y tendencia de crecimiento”. 
La incapacidad estatal para detener el proceso,  la crisis generalizada en el agro y la teoría 
de fortalecer ciudades intermedias para generar nuevos polos de desarrollo, condujeron a 
un  cambio  de  actitud:  el  crecimiento  de  los  asentamientos  informales  dejó  de  ser  visto 
como algo negativo y  comenzó  a  entenderse  como algo  inevitable  y  conveniente  siempre 
que  lograra  canalizarse  y  racionalizarse  para  evitar  sus  efectos  nocivos  a  nivel  urbano. 
Simultáneamente,  a  nivel  académico,  se  argumentaba  que  los  tugurios  no  solamente  no 
eran el cáncer que se pretendía, sino que poseían una vitalidad considerable que no sólo les 
permitía, a más o menos largo plazo integrarse al conjunto urbano, sino que resultaba ser la 
manera  más  económica  para  satisfacer  las  presiones  por  vivienda  si  se  asociaban  a 
programas de “autoconstrucción”, “desarrollo progresivo”, “normas mínimas”, expresiones 
que desde entonces hacen parte del léxico de los políticos, planificadores urbanos y textos 
reglamentarios (Gilbert y Zorro, 1979).  
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La  magnitud  del  fenómeno  y  la  insuficiencia  de  la  política  de  erradicación  de  tugurios, 
condujo  a  la  necesidad  de  complementarla  con  otras  medidas  como  la  habilitación  de 
barrios,  que  consistía  en  intervenir  en  las  condiciones  de  marginalidad  de  los 
asentamientos a través de la dotación de servicios públicos y vías. Tanto el Fondo rotatorio 
de  rehabilitación  de  barrios  del  Inval,  como  la  División  de  habilitación  de  Empresas 
Públicas, jugaron un papel muy importante en ese entonces. 
Otra  estrategia  planteó  claramente  el  fomento  de  actividades  de  autoconstrucción, 
práctica ya frecuente entre los sectores populares, los cuales se habían desarrollado en su 
gran mayoría mediante esta práctica. Para ello,  las  Juntas de Acción Comunal,  creadas en 
1958,  jugaron  un  papel  fundamental,  en  algunos  casos  como  continuación  de  los  centros 
cívicos creados anteriormente por la Sociedad de Mejoras Públicas. Ellas fueron vistas por 
el Estado como instrumentos para la integración de los sectores marginados. 
La  comunidad  organizada  logró  consolidarse  en  la  década  del  sesenta,  como  proyecto 
institucional  que  aseguraba  la  presencia  de  los  gobiernos  en  las  comunidades.  Pero  las 
Juntas de Acción Comunal, también pudieron ser en su momento, las canalizadoras de votos 
más  importantes  para  los  políticos  por  lo  cual,  se  establecieron  entre  ambos,  lazos 
clientelistas  para  conseguir  apoyo  financiero  orientado  a  la  apertura  y  pavimentación  de 
vías,  canalizar  quebradas  o  establecer  rutas  de  transporte; mientras  que  la  educación,  la 
salud, recreación y deportes, tuvieron obligatoriamente un margen de espera.  
Dada  la  importancia  que  había  adquirido  la  industria  en  la  ciudad,  y  para  atender  a  la 
necesidad de viviendas para obreros, el gobierno nacional realizó una intervención urbana 
mediante  instituciones  como  el  Instituto  de  Crédito  Territorial  –ICT–  y  el  Banco  Central 
Hipotecario  –BCH–  y  creó  instrumentos  legislativos  para  la    institucionalización  de  la 
planeación y el control de las urbanizaciones piratas, con la Ley 66 de 1968. 
Para este momento de asistencialismo y organización comunitaria, Medellín se constituye 
en  una  ciudad  hegemónica  y  atractiva  de  flujos  poblacionales  que  venían  en  busca  de 
oportunidades.  Con  la  implementación  de  acciones  como  la  habilitación  de  barrios  y  la 
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autoconstrucción, que  tuvieron continuidad durante varios años, y mediante  los cuales se 
lograron  consolidar  barrios  de  la  ciudad,  y  que  en  algunos  casos,  aún  continúan  siendo 
calificados como barrios de desarrollo incompleto e inadecuado.  
Este momento  se  caracteriza  por  la  producción masiva  y  estandarizada  de  vivienda  para 
incentivar el sector inmobiliario, además por el fortalecimiento de la banca especializada en 
financiación de vivienda. A nivel de actores, ya se presenta un nivel institucional importante 
con  la  creación  a  nivel  local,  de  la  oficina  de  Planeación  y  Corvide,  a  nivel  nacional  por 
instituciones  como  el  Instituto  de  Crédito  Territorial  –  ICT,  y  el  BCH;  además  de  las 
organizaciones comunitarias que jugaron un papel clave en la solución de vivienda para la 
clase popular.    
2.2.1.3 Aceptación y Demandas Sociales 
Cada  momento  impone  sus  propios  retos,  éste  por  ejemplo,  estuvo  marcado  por  unas 
mayores demandas sociales que no  fueron  tan evidentes en  las décadas anteriores. Ya no 
sólo  el  problema  del  déficit  de  vivienda  y  la  prestación  de  servicios  públicos  eran  las 
preocupaciones  principales,  sino  que  aparecen  el    desempleo,  la  inseguridad  y  la  escasa 
cobertura  de  servicios  de  educación  y  salud,  entre  otros,  que  generaron movimientos  de 
protesta urbana y críticas a las políticas del Estado. 
“Finalizando  la  década  de  los  setenta  la  migración  y  las  políticas  de  desarrollo  urbano, 
mostraron brotes de segregación, entre  los que se habían beneficiado del desarrollo y un 
sector marginado del mismo. Aquella  ´otra ciudad´ reclamaba  la  inclusión a  los beneficios 
del desarrollo, acceso a  la educación, el empleo, y  la vivienda. Pero igualmente necesitaba 
apertura de canales de participación y el reconocimiento de los nuevos mundos culturales 
que estos migrantes habían generado en la ciudad”. (Naranjo y Villa 1997) 
Con  la ampliación de  las  coberturas en  la oferta estatal y privada de vivienda popular,  se 
adoptaron normas mínimas en los estándares urbanos y de habitabilidad, que generaron un 
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uso  intensivo  y  especulativo  del  suelo  que  limitaron  las  posibilidades  de  redensificación. 
Este  modelo  de  ocupación  del  suelo  profundizó  el  desequilibrio  espacial,  y  generó 
desarticulación en el tejido barrial y segregación, además un crecimiento radial en torno al 
centro de ciudad, lo cual aumentó la presión sobre las laderas de la ciudad.  
Esta nueva situación conllevó al planteamiento de acciones diferentes a las anteriormente 
mencionadas,  y  relacionadas  con  la  incorporación  de  la  “marginalidad”  a  los  procesos 
urbanos.  De  políticas  que  pretendían  detener  o  contrarrestar  las  oleadas migratorias,  se 
pasó a otras que planteaban la integración de estos nuevos habitantes a la dinámica social, 
económica y espacial de la ciudad. (Naranjo y Villa 1997). 
Para  el  Estado  fue  un  tiempo  de  exploración  de  acciones  y  actitudes  para  encauzar  los 
nuevos  problemas  de  una  sociedad  en  crecimiento  físico  y  poblacional  acelerado,  y  para 
neutralizar los efectos del desbordamiento de su capacidad normativa y reguladora. 
La habilitación de barrios así como la construcción de vivienda popular, que había tenido su 
mayor  auge  en  el  momento  anterior,  comenzaron  a  generar  efectos  tangibles  que 
permitieron su continuidad durante este período, manteniéndola constante durante toda la 
década  del  ochenta  pues  era  una  actividad  que,  a  la  vez  que  respondía  a  una  de  las 
principales  demandas  de  este  crecimiento  urbano,  permitía  la  reactivación  económica 
jalonada  por  el  sector  de  la  construcción  y  la  disminución  de  las  tasas  de  desempleo. 
(Naranjo y Villa 1997). 
Otra  de  las  estrategias  con  la  cual  se  acompañó  la  política  local  de  rehabilitación,  fue  el 
programa  nacional  de  Ciudades  dentro  de  la  ciudad,  mediante  el  cual  ya  no  se  pretendía 
detener o controlar  las migraciones,  sino encauzarlas hacia varios  centros,  evitando así  la 
congestión de un solo centro urbano. Una semilla de la descentralización que consistió en 
volver  más  atractivas  algunas  ciudades  intermedias  y  pequeñas,  mediante  inversión  en 
obras públicas y  localizaciones de  industrias; para  lo cual  las Asociaciones de Municipios, 
las  Juntas  Administradoras  Locales  y  las  Empresas  de  Desarrollo  Urbano,  fueron  los 
instrumentos creados. 
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
150 
 
En este momento  sin embargo,  la  integración de  los barrios  a  la  ciudad era  asumida aún 
como un  asunto de  acceso  a  servicios,  al  perímetro urbano,  a mayores  oportunidades  de 
empleo y de participación de las comunidades pobres en los programas gubernamentales y 
no, como un problema del conjunto de la sociedad y de la ciudad. 
En  la década de  los 80, a  las demandas sociales acumuladas desde décadas anteriores, en 
especial en el campo de la educación, la salud y el empleo, se sumaron múltiples formas de 
violencia, lo cual modificó la vivencia y noción de ciudad.  
Simultáneamente,  en  el  ámbito  nacional  y  local,  los  años  ochenta  fueron  testigos  de  dos 
hechos importantes para la planeación: la ampliación y cualificación de la legislación hacia 
lo  departamental,  metropolitano  y  municipal,  con  sus  correspondientes  planes  de 
desarrollo (Ley 9 de 1989); y los procesos de descentralización municipal. 
La Ley 9 de 1989, además de  la definición clara de responsabilidades de  los municipios y 
alcaldes electos por voto popular en  la elaboración de planes de desarrollo, dejó  también 
explícita  la  tendencia  hacia  la  descentralización  y  hacia  el  reconocimiento  de  la 
participación  ciudadana  como  requisito  indispensable  de  este  proceso.  De  igual  modo, 
comenzó a perfilarse la necesidad de reformas al interior del aparato administrativo, para 
adecuar sus instancias a los nuevos requerimientos de la planeación y el desarrollo. 
En medio de la crisis y como parte de estos procesos nacionales se abrieron nuevos canales 
de participación ciudadana modificando prácticas políticas que condujeron posteriormente, 
a la construcción de múltiples y diversos espacios de reflexión y construcción de propuestas 
para la ciudad. 
En este período se cuenta entonces con una política urbana nacional para la rehabilitación y 
desarrollo  de  los  asentamientos  populares,  dirigida  a  territorios  con  deficiencias  de 
servicios básicos y sociales y con riesgos físicos y ambientales, con lo cual se pudo constatar 
a  finales  de  la  década,  una  evolución  de  los  asentamientos  populares;  sin  embargo,  los 
instrumentos  de  reforma  urbana  adoptados  por  la  Ley  9  de  1989,  como  los  bancos  de 
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tierras  y  expropiación,  no  se  aplicaron  en  la  gestión  del  suelo  de  los  asentamientos;  las 
estrategias  habitacionales  para  la  población  de  menores  ingresos  se  orientaron  a  las 
modalidades  de  la  autoconstrucción  dirigida,  lotes  con  servicios,  desarrollo  progresivo  y 
subsidio indirecto al crédito hipotecario.   
2.2.1.4 Descentralización y Delegación de Responsabilidades 
Los  logros  adquiridos  en  la  década  anterior  comenzaron  a  decaer  con  los  efectos  del 
proceso  de  descentralización  que  se  estaba  gestando,  el  cual  vino  acompañado  de  una 
coyuntura  a  nivel  nacional  y  local  a  comienzos  del  milenio,  en  la  que  los  municipios 
tuvieron  que  reestructurarse  administrativamente  para  disminuir  los  gastos  de 
funcionamiento,  lo  cual  estuvo  ligado  a    la  privatización,  liquidación  de  entidades  y  a  la 
supresión de secretarías y cargos.   
Los años 90 comenzaron con el sinsabor que dejaba la constante crisis social y económica 
por  la que pasaba  la  ciudad,  lo  cual motivó una mayor  interacción    entre  lo nacional y  lo 
local,  tomando  como  referente  y  concreción  importantes  la  Asamblea  Nacional 
Constituyente y  la nueva Constitución de 1991,  lo mismo que  la  creación de  la Consejería 
Presidencial para Medellín.  
En este contexto, el Estado asume un proceso descentralista y de privatización de servicios 
sociales;  desmonta  subsidios  en  servicios  públicos  domiciliarios  y  como  promotor  cede 
terreno al  libre mercado, con la consecuente reducción de cobertura y calidad atendiendo 
sólo a la población sujeto de crédito. 
El  hito más  importante  de  esta  década,  lo  constituyeron  sin  embargo  la  Constitución  de 
1991; determinante en el proceso de descentralización del Estado, en los aspectos políticos, 
fiscales y administrativos; y la Ley 388 de 1997, las cuales provocaron el replanteamiento 
del ejercicio de la planeación, necesario a comienzos de esta década a nivel nacional.  
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En  este  momento  se  fortaleció  la  legislación  en  materia  de  planificación  con  la 
promulgación de la Ley 152 de 1994, Ley orgánica del Plan de Desarrollo, a partir de la cual 
se considera necesaria la formulación y adopción por parte de los municipios, de un plan de 
desarrollo  de  contenido  económico,  social,  cultural  y  ambiental,  que  consultara  las 
propuestas  formuladas  por  el  candidato  electo  en  su  programa  de  gobierno,  así  como  la 
vocación del municipio. En ese momento,  la ley no incluyó regulaciones para el desarrollo 
físico  o  espacial  de  los municipios,  pero  advirtió,  que  ello  sería  objeto  de  una  regulación 
especial y posterior, consecuencia de lo cual se expide en 1997 la Ley 388. 
Esta  ley conocida como Ley de Desarrollo  territorial,  contempla al Plan de Ordenamiento 
Territorial (POT) como el principal instrumento de planificación, a partir del cual se define 
colectiva y concertadamente, una nueva forma de intervención del territorio. Las políticas 
generales y la normativa expresada en él, van orientadas a que  los municipios determinen 
un “Modelo de ciudad” deseado, a racionalizar las intervenciones sobre el suelo y a regular 
la ocupación y el desarrollo de cada sector de la ciudad. 
La  adopción del  Plan de Ordenamiento para Medellín  se  realiza mediante Acuerdo 62 de 
1999,  el  cual  regula  todas  las  actuaciones  sobre  el  territorio  y  define  el  modelo  de 
ocupación  que  se  constituye  en  la  carta  de  navegación  del  desarrollo  urbano.  En  el  año 
2006, se considera necesaria la revisión y ajuste de dicho plan, lo cual se realiza mediante 
Acuerdo 46 de 2006, que ajusta lo concerniente a las normas estructurales relacionadas con 
el uso y aprovechamiento del suelo.  
2.2.2 PERFIL DE LA ACCIÓN ESTATAL ACTUAL 
En  los  4  momentos  descritos  anteriormente,  se  evidencia  una  transformación 
institucional,  pero también ha habido incidencia en el rol de la comunidad, así como en 
los instrumentos de los que se dispone para intervenir. 
Si bien el Estado actuaba de  forma asistencialista en  las primeras décadas del proceso de 
urbanización,  se  considera  que  existía  un  marco  institucional  más  fortalecido  que  en  el 
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momento actual, cuando su función se ha transformado hacia el de promotor y facilitador, y 
se reparten las funciones generando desconcierto sobre las responsabilidades que le atañen 
a cada quien.  
Los  cambios  en  el modelo  de  gestión  en  cada  uno  de  los momentos,  también  reflejan  un 
cambio en el rol de la comunidad. Durante el primer momento, fueron muchos los barrios 
que se levantaron y consolidaron a partir del esfuerzo comunitario, por medio de convites, 
préstamos de maquinaria y dotación de material con la Administración pública, entre otras 
actividades, que lograron consolidar los lazos de vecindad para luchar por un espacio en la 
ciudad. Posteriormente, las juntas de acción comunal se consolidan y se constituyen en una 
forma de presencia del gobierno en la comunidad; a partir de lo cual, ganan un espacio para 
conseguir  apoyo  financiero  que  posibilite,  no  sólo  mejorar  viviendas,  sino  mejorar  los 
barrios  como  tal.  Esta  situación  se  mantiene  en  el  momento  siguiente,  sin  embargo  la 
politiquería, el narcotráfico y la violencia empiezan a permear las organizaciones barriales 
conformadas, y se generan rupturas en las organizaciones a causa del temor. 
Figura 19. Construcción de colectores en la Zona Centroriental 
 
En la década de los 90, los mecanismos de participación comunitaria se fortalecen y se le da 
mayor importancia a la inclusión de la comunidad en la formulación de planes, programas y 
proyectos. Hoy, ya no es sólo el rol de construir barrios y con ello, construir ciudad, sino que 
la comunidad asume también un papel de veedor de las acciones del Estado, a quien se le 
exige, respaldándose en lo legal, para hacer valer los derechos.  
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Figura 20. Proceso de planeación participativa, legalización y regularización urbanística. 
Figura 21. Proceso de planeación participativa. Maqueta barrio Villa Lilliam. 
     
Nos encontramos, al parecer ante una nueva etapa para los asentamientos informales, más 
para los que ya tienen algún grado de consolidación que para los recientes.  
Tal  como  se  mencionó  anteriormente,  los  cambios  entre  un  momento  y  otro  no  son 
abruptos  aunque  sí  logran  leerse  transformaciones  en  el  modelo  de  gestión;  aún  en  la 
actuación  estatal  frente  a  los  asentamientos  perviven  aspectos  de  cada  uno  de  ellos;  es 
decir, que las decisiones públicas se debaten entre lo que debe ser el Estado proveedor y el 
Estado promotor o facilitador.      
A  continuación  se  señalan  los  que  se  consideran,  los  principales  retos  del  Estado  para 
orientar  el  desarrollo  de  los  asentamientos  informales20,  en  una  nueva  etapa  que  podría 
estarse  consolidando  a  partir  del  periodo  administrativo  2004‐2007,  y  que  podría 
denominarse de “resurgimiento” de la intervención en los asentamientos populares: 
2.2.2.1 Institucionalidad diluida 
La  reestructuración  administrativa  a  la  que  se  ha  visto  abocado  el  Estado  local  en  este 
nuevo siglo, ha generado desconcierto acerca de  las responsabilidades que  le atañen a  las 
                                                        
20 Los retos se determinaron a partir de las entrevistas realizadas a funcionarios de la Administración Municipal, privados 
y gremios, durante el mes de julio de 2008.  
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dependencias  gubernamentales,  especialmente  en  el  tema  habitacional.  Además  de 
duplicidad  de  acciones  y  procesos,  choque  de  competencias  y  protagonismo  de  algunas 
instituciones sobre otras, se encuentra poca sinergia y coordinación interinstitucional para 
la solución de los problemas del hábitat popular.  
2.2.2.2 Definición del Rol del Estado 
Si bien no se considera necesaria una ruptura entre un periodo u otro, y ello determina una 
forma  particular  de  hacer  las  cosas  por  parte  del  Estado,  lo  que  es  evidente  en  este 
momento es que hay poca claridad del tipo de Estado que se quiere promover; es decir, se 
encuentra  una  ruptura  entre  el  Estado  asistencialista  que  sigue  proveyendo  de  servicios 
como  una  manera  de  compensar  por  el  abandono  de  años  anteriores,  pero  también  se 
asumen actitudes de Estado facilitador que se debate entre la regulación que obstaculiza y 
la delegación de las responsabilidades del Estado a otros actores. 
2.2.2.3 Sostenibilidad de las intervenciones  
Las experiencias anteriores han mostrado que aunque las intervenciones realizadas en los 
barrios  tengan  aspectos muy  positivos  y  exista  compromiso  institucional,  lo  relacionado 
con  la  sostenibilidad  de  las  mismas  puede  convertirse  en  un  arma  de  doble  filo  para  la 
misma Administración municipal. Lo anterior hace referencia a que, a pesar de  la entrega 
constante de soluciones, el problema sigue creciendo y se convierte en un círculo vicioso, 
donde  la  demanda  aumenta  y  los  recursos  no  alcanzan.  El  caso  de  brindar  una  vivienda 
nueva  por  ejemplo,  pero  no  acompañar  esta  solución  con  alternativas  de  empleo  y 
educación, puede generar el retorno de la población a la informalidad porque la solución se 
les  vuelve  insostenible.  Por  otro  lado,  es  un  sentir  de  la  misma  administración,  que 
solucionar carencias sin tener unos indicadores de base claros, puede estar transmitiendo 
un mensaje paralelo a la población, de que aquí en la ciudad se encuentra la solución para 
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todos los que carecen de vivienda. Recuperar la gobernabilidad, implica ejercer control para 
romper el círculo vicioso.    
2.2.2.4 Percepción de los asentamientos 
Figura 22. Panorámica de la zona Centroriental.  
 
Fuente: Aerofotografía Municipio de Medellín. Departamento Administrativo de Planeación. 
La  forma de ocupación  informal de  la  ciudad ya no es  la  excepción del  desarrollo,  por  lo 
tanto, es necesario posicionar el tema de modo que se permita actuar y orientar la situación 
de una manera eficaz. Ésta es tal vez la forma en la que la mayoría de la ciudad ha crecido y 
con poca dotación o no, se ha conformado ya un tejido urbano.  
Podría decirse que la percepción negativa de los asentamientos y verlos como “problema”, 
ha generado:  
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• Que se aplace su solución esperando más recursos, más ayuda.  
• Que  se  asuman  como  zonas  “experimentales”,  en  los  que  a  través  de  ensayo‐error,  se 
encuentra  la  solución  puntual  a  alguna  necesidad;  sin  embargo  cada  intervención  se 
constituye en una lección aprendida.   
• Por  considerarse  problema,  algo difícil  y  costoso,  la  solución  se  está  orientando  en  la 
vivienda nueva vía  subsidios,  y no en el mejoramiento donde ya  existe una  capacidad 
instalada, desconociendo muchas veces el esfuerzo y recursos que la misma comunidad 
ha invertido durante varios años.  
2.2.2.5 Planeación ex ­ post 
Las  intervenciones  para  la  dotación  de  los  barrios  de  manera  posterior  al  proceso  de 
ocupación,  plantea  dificultades  para  desarrollar  adecuadamente  el  espacio,  teniendo  en 
cuenta  que  el  agotamiento  del  suelo  para  urbanizar  implica  continuar  desarrollando 
dotaciones mínimas, y no poder corregir las patologías del proceso de desarrollo informal. 
Debe existir  entonces una política  territorial dirigida a  la  integración de  la población que 
migra  a  la  ciudad,  y  promover  su  atención  de  modo  que  se  le  puedan  ofrecer  unos 
estándares de vida adecuados, previendo lo que puede ocasionar a futuro para la ciudad, el 
rechazo o desconocimiento de esta situación.  
Determinar  el  rol  del  Estado  actual,  teniendo  en  cuenta  las  dificultades  anteriormente 
mencionadas, suele ser complejo; sin embargo, es ese el desafío al que se debe enfrentar y 
es para ello que se debe fortalecer una política pública como herramienta que le facilite al 
Estado la movilización y orientación de la situación. 
De  las  lecciones  aprendidas,  y  de  las  acciones  en  marcha  por  parte  del  Estado,  puede 
destacarse  un  gran  esfuerzo  de  integración  compensatoria  en  lo  físico  urbanístico,  al 
lado  de  una  debilidad  del  Estado  en  su  dimensión  normativa  y  política  dirigida  a  la 
movilidad social para el desarrollo.  
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Las demandas generadas por el constante proceso de urbanización, requiere de una política 
pública que permita que  se alineen  las acciones y  las  instituciones hacia el mismo  fin. Lo 
que  ha  pasado  desde  la  desaparición  de  las  entidades  que  encabezaban  la  política,  es  la 
lucha constante de  intereses y afán de protagonismo  institucional que han terminado por 
desviar las acciones y recursos hacia objetivos particulares que no confluyen en un objetivo 
central. En este ámbito, unos actores han ganado en representatividad mientras que otros 
la han perdido; así mismo, unos desarrollan más estrategias e instrumentos que otros. 
Entender la política pública no como una norma, o un programa, sino como un proceso en el 
que  sus  componentes  financiero,  institucional  e  instrumental  deben  concatenarse  para 
lograr su efectividad, es una de las claves que se quiere desarrollar en este aparte. 
Es  además  en  este  contexto,  en  que  se  plantea  el  Cómo  desarrollar  las  acciones  que  se 
pueden dirigir a la población en situación problemática.  
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CAPITULO 3. PRÁCTICAS  DEL  GOBIERNO  EN  LOS 
ASENTAMIENTOS INFORMALES 
El  desarrollo  de  este  capítulo  parte  del  análisis  de  los  momentos  de  la  acción  estatal 
descritos en el segundo capítulo y los relaciona con las prácticas institucionales realizadas a 
nivel local desde la Constitución Política de 1991 (C.P), momento a partir del cual, el Estado 
adquiere  mayor  compromiso  con  la  población  en  cuanto  a  los  derechos  sociales, 
económicos y políticos que se promulgan, principalmente los relacionados con la dignidad 
humana  y  la  igualdad,  que  atañen  a  la  población más  vulnerable  y  que  es  la  que  crea  y 
habita los asentamientos informales.   
Mediante este análisis se busca  interpretar  la  transformación del Gobierno en cuanto a  la 
concepción de la informalidad urbana, a través de diversas formas de intervención y gestión 
en los asentamientos informales.  
3.1 SITUACIÓN  DE  LOS  ASENTAMIENTOS  INFORMALES  EN  LA  CIUDAD  DE 
MEDELLÍN 
Según  las Naciones Unidas,  un  asentamiento  humano precario,  se  caracteriza  porque  sus 
habitantes  tienen vivienda de mala  calidad,  sin  tenencia  segura,  con  acceso  inadecuado  a 
servicios públicos y presentan hacinamiento.  
En  Medellín  los  asentamientos  que  presentan  estas  características,  especialmente  en  lo 
relacionado con la calidad de la vivienda y acceso inadecuado a servicios públicos, son los 
de  origen  más  reciente,  porque  un  gran  porcentaje  de  los  asentamientos  denominados 
informales ya se han ido consolidando con el paso del tiempo, al punto de mimetizarse con 
otros  desarrollos  populares,  asegurando  a  su  paso  una mejor  calidad  de  la  vivienda,  una 
mejor dotación de servicios públicos y calidad espacial de los barrios.  
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Figura 23. Localización de los asentamientos informales de la ciudad de Medellín.  
Tratamientos de Consolidación nivel 3 y Mejoramiento Integral según el POT de Medellín 
 
 
Fuente: Acuerdo 46 de 2006 
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Tabla 15. Sectores con tratamientos de Consolidación nivel 3 y de Mejoramiento integral. 
 
TRATAMIENTO BARRIO O SECTOR CODIGO 
Santo Domingo, Granizal, Moscú Nº2, Popular, 
parte del Playón de los Comuneros, La Isla, San 
Pablo. Z1_CN3_1 
Villa de Guadalupe, La Salle parte de Las 
Granjas, San Pablo Z1_CN3_2 
Parte de Bermejal Z1_CN3_3 
Palermo Z1_CN3_5 
El Raizal, Versalles, Manrique Oriental, parte de 
Santa Inés. Z1_CN3_6 
Centralidad Zonal Robledo Z2_CN3_15 
Parte de Aures 1 y 2 Z2_CN3_16 
Parte del Picacho, Picachito y Aures No. 2. Z2_CN3_16A 
Castilla, Francisco Antonio Zea, Kenedy, El 
Diamante, Bello Horizonte, San Martín de 
Porres y La Esperanza Z2_CN3_17 
Centralidad La Esperanza - Castilla Z2_CN3_ 18 
Picacho, Picachito, El Triunfo y El Progreso 
No.2. Z2CN319 Y 19A 
Parte de Santa Margarita Z2_CN3_20 
Parte del Pinal, Villatina, La Libertad, Enciso, 
Los Mangos, Sucre y La Ladera. Z3_CN3_7 
13 de Noviembre y parte de Llanaditas. Z3_CN3_8 
Parte de Caicedo, Buenos Aires. Alejandro 
Echavarría y Miraflores ( Centralidad de Buenos 
Aires). Z3_CN3_9 
Parte del 20 de Julio y Betania. Z4_CN3_13 
La Pradera, Antonio Nariño, El Socorro, parte 
de Juan XXIII, La Quiebra, Metropolitano y 
Santa Rosa de Lima. Z4_CN3_14 
El Rincón Z6_CN3_10 
Parte de Altavista Z6_CN3_11 
Las Mercedes, Las Violetas Z6_CN3_12 
Las Coles, Los Naranjos SA_CN3_23 
El Vergel parte baja SA_CN3_24 
San Cristóbal al oriente SC_CN3_21 
CO
N
SO
LI
D
A
CI
O
N
 3
 
San Cristóbal al occidente SC_CN3_22 
Santo Domingo 2-Sector Santa María la Torre y 
Popular Z1_M1_1 
María Cano Carambolas, Carpinelo, La 
Avanzada, La Esperanza Nº2, Aldea Pablo VI, El 
Compromiso. Z1_MI_2 
San José de la Cima Nº1 y 2, Versalles Nº2, La 
Cruz, Oriente y parte de las Granjas, Santa 
Inés, El Raizal, Versalles Nº1. Z1_MI_3 
Santa Inés–Asentamiento Balcones del Jardín Z1_MI_4 
Moravia Z1_MI_6 
Llanaditas y parte de los Mangos. Z3_MI_7 
M
EJ
O
R
A
M
IE
N
T
O
 
IN
T
EG
R
A
L 
Parte de Villa Tina, San Antonio y Barrios de Z3_MI_8 
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TRATAMIENTO BARRIO O SECTOR CODIGO 
Jesús. 
Villa Turbay, Villa Lilliam, las Estancias, la 
Sierra, Ocho de Marzo Y Juan Pablo II. Z3_MI_9 
Loreto, sector:  Medellín sin Tugurios. Z3_MI_10 
El Corazón, Las Independencias, Nuevos 
Conquistadores, El Salado. Z4_MI_14 
Juan XXIII, La Quiebra Z4_MI_15 
Pesebre, Blanquizal, Fuente Clara, Santa 
Margarita, Olaya Herrera. Z2_MI_16 
Nueva Villa de la Iguaná Z2_MI_17 
Córdoba- Asentamiento La Candelaria. Z2_MI_18 
San Martín de Porres Z2_MI_19 
Mirador del Doce Z2_MI_20 
Toscana y Hector Abad G. Z2_MI_21 
Trinidad, Olaya Herrera Z6_MI_11 
Altavista (Sectores Zafra y Cantarranas). Z6_MI_12 
Las Violetas, parte alta Z6_MI_13 
María Auxiliadora SA_MI_22 
Fuente: Fichas resumen de normativa urbana. Acuerdo 23 de 2000. 
 
Según    el Plan  temático de vivienda, parte del Documento  técnico de  soporte del Plan de 
Ordenamiento  Territorial  de  Medellín,  adoptado  por  Acuerdo  62  de  1999;  el  déficit 
cualitativo en Medellín, se manifiesta en parte en el crecimiento de  los sectores barriales de 
generación  espontánea  con  desarrollo  incompleto  e  inadecuado,  que  pasaron  de  73  en  los 
años 80s a más de 10421 en una década, con una población cercana a los 250.000 habitantes, 
50.000 viviendas en malas condiciones físicas y estructurales, 34.000 de éstas sin conexión por 
lo menos a un servicio público (alcantarillado o acueducto), otras 25.000 en zona de riesgo no 
mitigable, y 120.000 con ilegalidad en la tenencia.  
 
 
 
                                                        
21 Tomado de Plan temático de vivienda, según datos obtenidos de la sección de asentamientos subnormales de Planeación 
Municipal; en SSPP. Fuente: EEPPM, para departamento de Análisis estadístico de Planeación Municipal y DANE 1997.  
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Figura 24. Suelo y Vivienda para La Población de Ingresos Bajos. 
 
Fuente: Informe final. Suelo urbano y vivienda para la población de ingresos bajos. Development Planning Unit 
– DPU, University College London ‐ UCL, 2006 
Los  datos  más  recientes  que  ayudan  a  argumentar  esta  situación  se  encuentran  en  un 
estudio realizado por el DPU (2006), según el cual, en términos de la proporción de ocupación 
del suelo urbano se encontró que el 20% (2198 ha.) del suelo ocupado en Medellín  luego de 
1948  es  de  origen  informal,  aunque  en  términos  poblacionales  alberga  el  48.4%  de  la 
población  de  estratos  1  y  222,  según  la  Encuesta  de  Calidad  de  Vida  (DAPM:  2005),  la 
ocupación  formal  representa  el  37%  (4801  ha.)  de  la  superficie  urbana,  y  en  proceso  de 
urbanización el 9% del suelo que corresponde a las áreas de expansión (519.9 ha.). 
                                                        
22 Existe según el estudio, plena coincidencia de las áreas donde predomina el estrato 1 y 2 y las de ocupación informal. 
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Figura 25. Distribución Porcentual del área Ocupada 
 
Fuente: Informe final. Suelo urbano y vivienda para la población de ingresos bajos. Development Planning Unit 
– DPU, University College London ‐ UCL, 2006 
El primer paso que ayudaría a definir las acciones más apropiadas para intervenir en dichos 
asentamientos,  es  realizar  un  diagnóstico  actualizado  que mediante  indicadores,  permita 
dimensionar la magnitud de la situación actual. Esta tarea se ha emprendido en la ciudad a 
partir de  la  formulación del Plan Estratégico Habitacional de Medellín al 2020 – PEHM, el 
cual se halla en  la fase de diagnóstico estratégico, y que permitirá actualizar estas cifras, y 
con ello  tener  claridad acerca de  lo que  se  requiere para  actuar donde  se  encuentren  las 
mayores deficiencias. 
3.1.1 PROCESO DE OCUPACIÓN INFORMAL DE LA CIUDAD  
La descripción que  se encuentra en diferentes  fuentes que han  tratado de  sistematizar el 
proceso  de  ocupación  de  la  ciudad  de  Medellín,  evidencia  un  crecimiento  constante  de 
asentamientos que se encuentran al margen de los cánones establecidos para el desarrollo. 
La  ciudad  cada  vez  se  convierte  en  una  proveedora  de  servicios,  lo  cual  aunado  a  otras 
causas  de  carácter  estructural  existentes  en  el  país,  como  la  violencia  o  la  situación 
socioenómica de la población rural; se convierte en uno de los  factores que genera mayor 
atracción a la población migrante.    
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Según el estudio realizado por el DPU (2006), hasta finales de  los años 50 y comienzos de 
los 60, se encuentra un auge de  los asentamientos  informales y  las grandes migraciones; se 
crean  30  barrios  de  origen  informal,  22  de  ellos  piratas  y  8  invasiones  localizados 
mayoritariamente en pendientes entre el 12 al 25 % en los bordes de la ocupación existente en 
la  ladera  nororiental  y  el  sector  centro  occidental  continuando  las  tramas,  y  como 
ocupaciones  pioneras  de  forma  aislada  y  discontinua  en  la  ladera  noroccidental  y  centro 
oriental. 
En  la  década del  60  se  señala que  los barrios de  carácter  informal  ascienden a 10. Como 
impacto derivado de la Ley 66 de 1968 se minimizan los asentamientos piratas, sólo 4 de ellos 
aparecen de manera dispersa, mientras que se empieza a consolidar un enclave de  invasión 
conformado por 4 barrios en  la  ladera nororiental y dos grandes asentamientos de  invasión 
lineales en la parte alta de las quebradas Iguaná y Santa Elena. 
Según el mismo estudio, la década del 70 está marcada por la formación de otros 12 barrios 
de carácter informal que para esta época comienzan a consolidarse. Surgen en este período 8 
invasiones y 4 asentamientos pirata ocupando gran parte del borde superior de la zona centro 
oriental bordeando  la quebrada Santa Elena y algunos dispersos en  las zonas nor oriental y 
centro occidental. 
En el primer quinquenio de la década de los 80 por su parte, se produjeron 8 asentamientos 
informales,  de  ellos  2  fueron  barrios  pirata  (Eduardo  Santos  y El  Pesebre)  y    6  invasiones 
localizadas principalmente en las partes altas de las zonas centro oriental y centro occidental, 
donde  ya  se  venían  consolidando  grandes  enclaves  de  informalidad  desde  las  décadas 
anteriores. 
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Figura 26. Proceso de Ocupación del Suelo. 1985 ‐ 1998 
 
Fuente: Informe final. Suelo urbano y vivienda para la población de ingresos bajos. Development Planning Unit 
– DPU, University College London ‐ UCL, 2006 
Podría  decirse  que  el  período  de  mayor  dinamismo  en  la  ocupación  de  las  periferias 
urbanas fue entre 1985 y 1998. Si bien el fenómeno de los asentamientos informales no se 
detiene, sí es claro que según este estudio, en los años siguientes no se ha presentado una 
ocupación tan intensiva y significativa en el área urbana de Medellín. Entre 1985 y 1998, se 
crearon 14 barrios informales, distribuidos así: sólo 2 asentamientos pirata en la zona nor 
oriental,  9  invasiones,    3 de  las  cuales  se  localizaron en el borde  superior de  la  zona nor 
occidental. 
Para  el  período  que  registra  el  DPU  entre  1998  y  el  año  2005,  la  ocupación  informal  de 
asentamientos de invasión se ha replegado sobre las micro cuencas de la ciudad (Trincheras y 
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Sinaí) y en los bordes dentro y fuera del perímetro urbano principalmente en la parte alta de 
la  zona  nororiental  (Alto  del  toldo,  Paloma,  Altos  de  la  Cuchilla,  El Mirador,  El Hueco,  La 
Hondita, El Cerezal), los bordes de la zona centro oriental (Camboya, El Pacífico, El Huevo, La 
Granja,  La  Esperanza)  y  centro  occidental  (Altos  de  la  Virgen);  aun  hoy  en  día  se  han 
encontrado  asentamientos  pirata  disfrazados  de  invasión  en  algunos  sectores  de  la  zona 
nororiental  (Brisas  del  jardín),  sin  embargo  comparativamente  con  el  período  anterior  ha 
disminuido  notablemente  el  ritmo  de  ocupación  de  los  asentamientos  informales  como 
ocupaciones de nueva planta y se han densificado las laderas medias de la zona norte. 
Tabla 16. Resumen del proceso de ocupación informal según los momentos de la acción estatal. 
TIPO DE ASENTAMIENTO MOMENTOS DE LA 
ACCIÓN ESTATAL 
PERÍODO 
CORRESPONDIENTE 
SEGÚN EL DPU 
PIRATA  INVASIÓN 
TOTAL 
NEGACIÓN  Antes  de  1948  hasta 
1963 
22  8  30 
Período 1963 – 1970  4  6  10 ASISTENCIALISMO  Y 
OFERTA PUBLICA  Período  1970 – 1980  4  8  12 
ACEPTACIÓN  E  INICIOS 
DE  LA 
DESCENTRALIZACIÓN 
Período  1980 – 1985  2  6  8 
Período  1985 – 1998  2  12  14 DESCENTRALIZACIÓN  Y 
TRANSFERENCIA  DE 
RESPONSABILIDADES 
Período  1998 – 2005  Sin 
inventariar 
Sin 
inventariar 
Sin 
inventariar
Fuente:  Cruce  de  información  entre  los momentos  de  análisis  definidos  en  el  capítulo  2  y  el  informe  final. 
Suelo urbano y vivienda para  la población de  ingresos bajos. Development Planning Unit – DPU, University 
College London ‐ UCL, 2006 
Según  la  tabla anterior, que resume  la  información registrada por el DPU,  la generación de 
asentamientos  informales es un  fenómeno constante que, si bien en  la modalidad de pirata 
tuvo cierto control a raíz de la Ley 66 de 1968, en la modalidad de invasión ello no ha podido 
ser posible.  
Si bien se menciona en el estudio, de acuerdo con las tasas poblacionales, una disminución del 
ritmo  de  ocupación  por  los  asentamientos  informales,  ello  no  significa  que  se  haya 
encontrado la forma de ponerle freno a la situación, lo que sucede más bien es que escasean 
los  suelos  y  se  ha  terminado  por  densificar  aquellos  sectores  que  comenzaron  con  una 
ocupación dispersa.   
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Tabla  17.  Inventario  de  los  asentamientos  informales  según  el  POT  ((Acuerdo  62  de  1999),  patrón  de 
ocupación y tratamiento urbanístico 
 
TRATAMIENTO 
 
BARRIOS CONSIDERADOS  
ASENTAMIENTOS INFORMALES 
 
PATRÓN DE 
OCUPACIÓN DEL 
BARRIO 
Santo Domingo 1 INVASIÓN 
Granizal INVASIÓN 
Moscú Nº2 INVASIÓN 
Parte de Popular INVASIÓN 
Parte del Playón de los Comuneros  INVASIÓN 
La Isla INVASIÓN 
San Pablo PIRATA 
Villa de Guadalupe PIRATA 
La Salle PIRATA 
Parte de Las Granjas PIRATA 
Parte de Bermejal PRIVADA 
Palermo PRIVADA 
El Raizal INVASIÓN 
Versalles N° 1 PIRATA 
Manrique Oriental PIRATA 
Parte de Santa Inés.  PIRATA 
Parte de Aures 1 INVASIÓN 
Aures 2 INVASIÓN 
Picacho INVASIÓN 
Picachito INVASIÓN 
Castilla PIRATA 
Francisco Antonio Zea URB. ICT 
Kenedy PIRATA 
El Diamante PIRATA 
Bello Horizonte URB. ICT 
San Martín de Porres PIRATA 
La Esperanza PIRATA 
El Triunfo INVASIÓN 
El Progreso No.2 INVASIÓN 
Parte de Santa Margarita  INVASIÓN 
Parte del Pinal  INVASIÓN  
Parte de Villatina PIRATA 
La Libertad INVASIÓN 
Enciso PIRATA 
Los Mangos INVASIÓN 
Sucre 
POPULAR 
ANTIGUO 
La Ladera 
POPULAR 
ANTIGUO 
Parte de Llanaditas INVASIÓN 
13 de Noviembre  INVASIÓN 
C
O
N
SO
LI
D
A
C
IO
N
 N
IV
EL
 3
 
20 de Julio PIRATA 
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TRATAMIENTO 
 
BARRIOS CONSIDERADOS  
ASENTAMIENTOS INFORMALES 
 
PATRÓN DE 
OCUPACIÓN DEL 
BARRIO 
Betania 
POPULAR 
ANTIGUO 
La Pradera PIRATA 
Antonio Nariño PIRATA 
El Socorro 
POPULAR 
ANTIGUO 
Juan XXIII - La Quiebra  INVASIÓN 
Metropolitano PIRATA 
Santa Rosa de Lima 
POPULAR 
ANTIGUO 
El Rincón  INVASIÓN  
Las Mercedes  INVASIÓN 
Las Violetas  INVASIÓN 
Santo Domingo 2- Sector Santa Maria la Torre INVASION 
Popular INVASION 
María Cano Carambolas INVASION 
Carpinelo INVASION 
La Avanzada INVASION 
La Esperanza Nº2 INVASION 
Aldea Pablo VI INVASION 
El Compromiso. INVASION 
San José de la Cima Nº1 INVASION 
San José de la Cima Nº2 INVASION 
Versalles Nº2 INVASION 
La Cruz INVASION 
Oriente INVASION 
Parte de las Granjas  PIRATA 
Parte de Santa Inés  PIRATA 
Parte del Raizal INVASIÓN  
Parte de Versalles Nº1.  INVASIÓN  
Santa Ines - Asentamiento Balcones del Jardín PIRATA  
Moravia INVASIÓN 
Pesebre INVASION 
Blanquizal INVASION 
Fuente Clara INVASION 
Parte de Santa Margarita (Sector Vallejuelos) INVASION 
Olaya Herrera INVASION 
Nueva Villa de la Iguaná INVASION 
Asentamiento La Candelaria.  INVASIÓN 
Parte de San Martín de Porres INVASIÓN  
Mirador del Doce INVASION 
Hector Abad Gómez  INVASIÓN 
Toscana INVASIÓN  
Trinidad - Sector Olaya Herrera  INVASIÒN 
M
EJ
O
R
A
M
IE
N
TO
 IN
TE
G
R
A
L 
Parte de LLanaditas  INVASIÓN 
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TRATAMIENTO 
 
BARRIOS CONSIDERADOS  
ASENTAMIENTOS INFORMALES 
 
PATRÓN DE 
OCUPACIÓN DEL 
BARRIO 
Parte de los Mangos INVASIÓN  
Parte de Villa Tina  INVASIÓN 
San Antonio INVASION 
Barrios de Jesús INVASION 
Villa Turbay INVASION 
Villa Lilliam INVASION 
Las Estancias INVASION 
Parte de la Sierra INVASION 
Ocho de Marzo INVASION 
Juan Pablo II INVASION 
Loreto: sector Medellín sin Tugurios  PIRATA 
El Corazón 
POPULAR 
ANTIGUO 
Las Independencias INVASION 
Nuevos Conquistadores INVASION 
El Salado INVASION 
Juan XXIII - La Quiebra INVASION 
Altavista (Sectores Zafra) INVASION 
Altavista (Sectores Cantarranas) INVASION 
Las Violetas, parte alta INVASION 
María Auxiliadora INVASIÓN  
Fuente:  Medellín  en  zonas,  Plan  temático  de  vivienda,  Investigaciones  17,  Mejoramiento 
barrial en América Latina.  
3.1.2 VARIACIONES  DE  LAS  PRÁCTICAS  INSTITUCIONALES  EN  EL  MARCO  DE  LA 
DESCENTRALIZACIÓN 
La década del 90 tuvo resultados importantes en los procesos de planificación local y en el 
mejoramiento  y  consolidación de  los  asentamientos  informales,  tanto por  la  aparición de 
legislación importante en este sentido, como por la continuidad y apoyo a las comunidades 
mediante  las  intervenciones  de  Programas  sobresalientes  como  el  PRIMED  ‐  Programa 
Integral  de  Mejoramiento  de  Barrios  Subnormales  en  Medellín  ‐.  A  finales  de  los  90,  el 
panorama parecía  ser más alentador en  cuanto a  la  continuidad y  fortalecimiento de una 
política pública, al lograr incorporar en el Plan de Ordenamiento Territorial, actuaciones de  
mayor magnitud, para una segunda Fase del PRIMED.   
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La  Consejería  Presidencial  para Medellín,  se  constituyó  en  un  avance  importante  para  el 
tratamiento de los problemas sociales de la ciudad, y aunada al Programa PRIMED, lograron 
incidir en la baja calidad de vida de los barrios subnormales, reflejada en aspectos como la 
insalubridad  y  la  drogadicción,  la  violencia  e  inseguridad  y  la  desconfianza  hacia  las 
instituciones gubernamentales. 
El  Programa  PRIMED  impulsó,  un  enfoque  de  rehabilitación  urbanística  y  social  que 
retomaba  la  experiencia  de  años  anteriores  en  el  sector  de  Moravia,  y  permitió  que  se 
desarrollaran estrategias de mejoramiento de la calidad de vida en los barrios subnormales, 
que  iban  desde  la  institucionalización  del mejoramiento  urbano,  a  través  de mecanismos 
adecuados  de  gestión  y  planificación,  la  promoción  y  participación  comunitaria,  hasta  el 
mejoramiento barrial que incluía equipamiento, reubicación de viviendas y legalización de 
tenencia de tierras. 
En el marco de la descentralización y con el fin de racionalizar el gasto público nacional, se 
promulga  la  Ley  617  de  2000,  que  obliga  a  los  municipios  a  modernizar  su  estructura 
administrativa.  De  esta  regulación  no  estuvo  exento  el  Municipio  de  Medellín,  dado  que 
durante  el  período    2001  –  2003,  la  Administración  Municipal  realizó  el  proceso  de 
reestructuración municipal dentro del cual se ordenó la liquidación del INVAL, el Instituto 
MI  RIO  y  CORVIDE,  y  la  Empresa  Promotora  Inmobiliaria  de  Medellín  se  transformó  en 
Empresa de Desarrollo Urbano de Medellín ‐ EDU. Por otro lado, a nivel nacional, una de las 
entidades que desaparece es el INURBE, y con ello se transforma lo que hasta ahora había 
sido la cabeza del tema de la vivienda social en el país. 
A nivel local la supresión de CORVIDE en el 200223, marca la diferencia entre  las anteriores 
administraciones,  puesto  que  desde  los  años  70,    era  esta  entidad  la  que  coordinaba  las 
acciones  orientadas  al  desarrollo  de  vivienda  de  interés  social.  A  partir  de  entonces,  el 
proceso adelantado por el municipio con relación a la vivienda social, toma otra dirección y 
                                                        
23 Según el Decreto 153 de febrero 20 de 2002,  por medio del cual se suprime CORVIDE. 
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el Programa Primed que hacía parte de esta  institución,  la  cual a  su vez era  su operador, 
queda sin respaldo y desaparece.    
Para el 2003,  las  funciones de CORVIDE son  trasladadas a  tres dependencias municipales 
diferentes: Secretaría de Desarrollo Social quien se encarga del  mejoramiento de vivienda, 
los  subsidios  y  el  apoyo  a  las  Organizaciones  Populares  de  Vivienda  (OPV),  mediante 
Fovimed (2004); el Departamento Administrativo de Planeación – DAP ‐, donde la Unidad 
de  Asentamientos  y  Vivienda,  apoya  los  procesos  de  legalización  y  regularización 
urbanística,  y  la  Empresa  de  Desarrollo  Urbano  –  EDU‐,  que  mediante  la  Gerencia  de 
vivienda, es la Empresa promotora de los proyectos de vivienda nueva, el reasentamiento y 
de mejoramiento barrial. 
En  cuanto  a  la  desaparición  del  INURBE,  su  competencia  de  asignar  a  nivel  nacional  los 
subsidios  para  vivienda,  pasa  a  manos  de  diferentes  actores,  con  el  fin  de  hacer  más 
eficiente  y  transparente  el  manejo  de  los  recursos.  Es  así,  como  son  involucradas  en  el 
proceso de postulación, las Cajas de Compensación Familiar, sin que hasta ahora se pueda 
probar la efectividad de este traslado, ya que las Cajas deben asumir este nuevo rol, con los 
mismos  recursos  (técnicos  y  humanos)  con  los  que  contaban  anteriormente,  es  decir,  no 
hay un apoyo adicional, de la nación a esta labor.  
Es evidente entonces, la sensibilidad y el retroceso del Tema Habitacional desde principios 
del  milenio,  dada  la    supresión  de  cargos,  desaparición  de  algunas  entidades  y  la 
transformación de otras ya que ello exige el traslado de competencias, y se corre el riesgo 
de diluir las responsabilidades. Cuando ese proceso no es simultáneo, se genera un período 
de  transición que  retrasa  las  acciones  y  en  el  que pierden  continuidad  los proyectos que 
estaban  en  curso.  Por  otro  lado,  el  logro  de  una  identificación  de  parte  de  la  comunidad 
hacia las entidades que desaparecen, lleva tiempo volver a restablecer.  
En este último período se evidencian prácticas Estatales que permiten identificar diferentes 
modos de intervención que se mueven entre el mejoramiento habitacional consolidando lo 
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existente,  y  la  reubicación para  generar  intervenciones urbanísticas más  ricas  en  espacio 
público, equipamiento y movilidad.    
3.1.2.1 Prácticas estatales tradicionales 
Como se ha mencionado, durante muchos años la institucionalidad del tema habitacional en 
Medellín descansó en manos de Corvide. Entre 1991 y 1997; esta entidad como organismo 
descentralizado  de  Medellín,  atendió  la  problemática  desde  las  siguientes  líneas 
estratégicas, que a modo de política, se convirtieron en las prácticas más reconocidas para 
abordar la informalidad urbana.  
• Construcción de Vivienda nueva: Construcción de 2878 viviendas para atender el 
déficit  cuantitativo,  en  tipología  predominantemente multifamiliar  orientadas  a  la 
oferta con crédito subsidiado con los recursos fiscales locales.  
• Reubicaciones  por  riesgo  físico  y  ambiental:  1400  viviendas  en  proyectos 
urbanísticos diseñados para  tal  fin,  fuera de  los entornos de origen de  las  familias 
afectadas  (incluye  las  fases  II  y  III  del  Limonar).  Algunas  familias  contaron  con 
subsidio familiar otorgado por el Inurbe. 
• Legalizaciones: En el marco de los programas PRIMED Y PLAYÓN,  se otorgaron un 
total  de  6.930  títulos  de  propiedad  como  intervención  jalonadora  de  la 
regularización urbanística y le mejoramiento barrial. 
• Programa  Integral  de Mejoramiento  de  barrios  Subnormales:  Desde  1993  se 
llevó  a  cabo  la  intervención  PRIMED  –  primera  fase  –  en  coordinación  con  ONGs, 
cooperación  del  Gobierno Alemán  y  acción  interinstitucional  del municipio.  Aplicó 
subsidio  familiar  de  vivienda  otorgado  por  el  Inurbe  al  mejoramiento  de  3448 
viviendas en 15 asentamientos de las zonas NOC, COC y COR. 
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3.1.2.2 Instrumentos del modelo del Estado actual 
Durante el último cuatrienio las acciones más contundentes que se realizaron en vivienda 
nueva,  estuvieron  asociadas  a  procesos  de  reubicación.  Prácticamente  la  población  más 
beneficiada fue la del barrio Moravia, debido a que la Administración lo determinó como un 
proyecto estratégico y se comenzó a solucionar de una vez la problemática habitacional en 
diferentes proyectos como la Ciudadela Nuevo occidente del Plan parcial Pajarito, (a futuro 
20.000 viv), barrio la Aurora (1502 viviendas), Barrio las Flores (837 viviendas), Barrio la 
Huerta  (1172  viviendas),  Barrio  la  Cascada  (258  viviendas),  los  Álamos  I  y  II  (268 
viviendas) y la Herradura (245 viviendas).  
Otras  soluciones  se  dieron  de  manera  puntual  en  otros  sectores  de  la  ciudad  como  la 
Urbanización  Mirador  de  Calazans  (372  viviendas),  Conjunto  habitacional  Nuevo  Sol  de 
oriente – Juan Bobo (206 viviendas) y la Candelaria (168 viviendas).  
La  mayoría  de  estos  proyectos  tienen  un  componente  alto  de  relocalizaciones  de  zonas 
consideradas de alto riesgo y que contribuyen a disminuir el déficit cuantitativo de vivienda 
en la ciudad.  
Según  el  Boletín  Medellín  se  transforma  (2007:12),  en  cuanto  al  tema  de  vivienda,  se 
menciona lo siguiente: Atendimos el gran déficit en viviendas de interés social. Con innovación 
en diseños y gestión  le entregamos a  la ciudad 6.000 nuevas viviendas de  interés social en 4 
años. 
Tabla 18. Paralelo entre las formas de intervención estatal. 
FORMAS DE INTERVENCIÓN ANTES DE LOS 90  FORMAS DE INTERVENCIÓN DESPUÉS DE LOS 90 
• Habilitación 
• Autoconstrucción 
• Lotes con servicios 
• Rehabilitación  
• Legalizaciones 
• Mejoramiento barrial 
• Mejoramiento integral y plan parcial 
• Reasentamiento 
• Proyectos urbanos integrales 
• Macroproyectos de vivienda 
Tal como comenta Giraldo (2000), durante los años 90s la vivienda tuvo grandes reformas, 
más negativas que en otros sectores sociales, expresadas en la disminución de asignaciones 
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presupuestales del nivel nacional, no obstante la gran magnitud de carencias habitacionales 
de  la  población.  En  el  nuevo  siglo  esta  situación  no  ha  cambiado  significativamente. 
Además,  las  políticas  públicas  se  han  limitado  casi  exclusivamente  al  ajuste  de  los 
mecanismos de financiación, dejando al lado medidas complementarias e intervenciones 
directas. 
Una evidencia de la situación esbozada es la creación por parte del Municipio de Medellín, 
del  subsidio  Municipal  de  Vivienda  de  Interés  social,  como  una  respuesta  a  la  falta  de 
efectividad del subsidio familiar de vivienda nacional para el Mejoramiento de vivienda.  
3.2 ANÁLISIS DE LAS PRÁCTICAS INSTITUCIONALES LOCALES 
La  comprobación  de  la  hipótesis  planteada  en  esta  investigación  requiere  más  que  un 
estudio de caso en un asentamiento específico de la ciudad, la confrontación de las prácticas 
institucionales  recientes  y  su  coherencia  con  lo  que  Naciones  Unidas  plantea  como  el 
derecho a una vivienda adecuada en el Pacto Internacional de 1966, y lo que en nuestro país 
está determinado por  la Constitución Política de 1991, en  cuanto al derecho a  la vivienda 
digna.  
Para  efectos  de  este  análisis  se  entienden  como  prácticas  institucionales  todas  aquellas 
formas de acercamiento del Estado hacia las zonas que presentan ciertas problemáticas que 
se  necesitan  resolver.  Sea  mediante  Planes,  Programas  o  Proyectos,  la  Administración 
pública  ha  canalizado  sus  esfuerzos  y  recursos  en  estas  formas  de  intervención,  que  se 
consideran las más reconocidas para la materialización de las intenciones gubernamentales. 
En la siguiente tabla se señalan, a lo largo de diferentes años, las intervenciones realizadas y 
los barrios que han sido objeto de alguna de ellas:  
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 Tabla 19. Sistematización de las prácticas institucionales locales en diferentes barrios  
1964-1984 1992-1996 1998-2002 2001-2005 2004/2007 
BARRIOS ANTES 
DEL PRIMED BARRIOS PRIMED 
PROGRAMACIÓN 
PRIMED FASE II 
(REGULARIZACIÓN) REGULARIZACIÓN PUI 
COR COR COR COR COR 
 
13 de Noviembre y 
Villatina 
 
La Primavera 
13 de Noviembre 
Isaac Gaviria (Hoy 13 
de Nov) 
El Pinal 
Los Mangos 
 
Las Estancias - Santa 
Lucía 
Villa Turbay 
La Sierra 
Villa Lilliam 
Juan Pablo II 
Llanaditas 
 
13  de Noviembre 
El Pinal 
La Libertad 
Villatina 
 
 
Etapa 2008 / 2011 
NOC NOC NOC NOC NOC 
  El Triunfo Intervención sostenida La Candelaria  Etapa 2008 / 2011 
  Mirador del Doce   Independencias   
  El Progreso   
Nuevos 
Conquistadores    
  El Picacho   Aures 1 y 2   
  El Picachito       
COC COC COC COC COC 
  
Independencias I,II y 
III Intervención sostenida   Etapa 2008 / 2011 
  
Nuevos 
conquistadores       
  El Salado       
          
NOR NOR NOR NOR MEDIA NOR 
La Salle (Década del 
70)   La Avanzada Santo Domingo Santo Domingo 
Popular (Década del 
70)   Carpinelo Popular Popular 
Granizal (Década 
del 70)   Aldea Pablo VI Granizal Granizal 
Santo Domingo 
(1975)   El Compromiso Moscú 2 El Playón  
Moravia (1984)   
Maria Cano 
Carambolas La Isla   
El Playón (1997. 
2000 escrituras)     San Pablo (parte)   
      
Playón de los 
comuneros (parte)   
      Balcones del Jardín   
      NOR BAJA   
      El Playón   
      La Frontera   
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Fuente: Elaboración propia a partir de información secundaria. 
Las  prácticas  institucionales  seleccionadas  y  pertinentes  para  el  análisis  a  desarrollar  en 
este capítulo son las siguientes:  
‐ Programa Integral de Mejoramiento de barrios subnormales – PRIMED. 1992 – 2001. 
‐ Plan Parcial de Mejoramiento integral del barrio Moravia. 2005 ‐ 2011 
‐ Plan de legalización y regularización urbanística. Barrio Balcones del Jardín. 2007 ‐ 
2009  
‐ Proyecto Urbano Integral de la Nororiental (2004‐2007).  
Todas ellas comparten similitudes en los siguientes aspectos: 
3.2.1 ESPACIO INTERVENIDO 
Son prácticas institucionales representativas y con incidencia directa en los asentamientos 
informales,  o  barrios  de  desarrollo  incompleto  e  inadecuado  como  se  denominan  en  la 
normativa municipal vigente, y que además de haber sido formulados, ya se encuentren en 
proceso de ejecución o por lo menos adoptados por Resolución o Decreto.   
      La Francia   
      NOR ALTA   
      La Avanzada   
      Maria Cano   
      El Compromiso   
      Aldea Pablo VI   
      Carpinelo   
      La Esperanza   
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3.2.2 DELIMITACIÓN TEMPORAL 
Es  pertinente  para  el  desarrollo  de  este  análisis,  centrarnos  en  el  “momento  de 
Descentralización  y  transferencia  de  responsabilidades”  descrito  anteriormente,  debido  a 
que  a  partir  de  la  Ley  9  de  1989  y  principalmente  con  los  preceptos  de  la  Constitución 
Política  (1991),  se  empiezan  a  desencadenar  una  serie  de  procesos  participativos  y 
legislativos que le dan fuerza al ejercicio de la Planeación, promueven la descentralización, 
y  van  cambiando  el  panorama  y  forma  de  acercamiento  del  estado  a  los  asentamientos 
informales. Los  inicios de  la descentralización y de  la reforma urbana parten desde 1989, 
antes de este período el plan de desarrollo no era obligatorio y la cultura del proyecto, como 
parte del  sistema de gestión pública,  se  instaura apenas a  finales de  los 80 en Planeación 
Nacional. 
Es  importante encadenar el análisis precisamente a partir de este momento cuando ya se 
empiezan a dilucidar una  serie de  instrumentos de planificación,  financieros y de gestión 
que  sólo  son  comunes  a  los  proyectos  que  se  desarrollan  en  el  marco  de  la 
descentralización.  
Se pueden distinguir al interior de este momento coyuntural (C.P 1991), por lo menos tres 
espacios  temporales  en  los  que  se  evidencia  una  variación  en  la  forma  de  intervención, 
generándose  en  la  actualidad una  especie  de  incertidumbre  frente  a  lo  que  viene para  el 
desarrollo de estos barrios.        
‐ Espacio temporal 1991 – 1997  
La  promulgación  del  derecho  a  una  vivienda  digna  en  el  Artículo  51  de  la  Constitución 
Política, aunado a la promulgación de la autonomía de las entidades territoriales y el deber 
de  facilitar  la  participación  de  todos  en  las  decisiones  que  los  afectan  y  en  la  vida 
económica,  política,  administrativa  y  cultural  de  la  Nación;  incide  en  que  las  formas  de 
intervención  de  la  época  se  ajustaran  a  tales  condiciones.  La  práctica  elegida  para 
ejemplificar  este momento,  que  estuvo  influenciado por otra  legislación  importante  en  el 
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país como las Leyes 3ª de 1991, Ley 152 de 1994 y Ley 142 del mismo año; es el Programa 
Primed el cual logró ajustarse a lo establecido, no sólo por el Gobierno colombiano sino por 
el Gobierno Alemán.    
‐ Espacio temporal 1998 – 2000. 
Se asume  la promulgación de  la Ley 388 de 1997,  como un momento a partir del  cual  se 
plantean nuevas exigencias en torno al Desarrollo urbano. La formulación de los Planes de 
ordenamiento territorial, la identificación de zonas homogéneas de mejoramiento integral y 
el tema de la vivienda de interés social,  fueron aspectos que    lograron posicionar un poco 
más a los asentamientos informales en la agenda pública de los municipios.  
En  el  Acuerdo  62  de  1999,  que  adopta  el  Plan  de  Ordenamiento  para  el  Municipio  de 
Medellín,  las  acciones  definidas  como  componentes  del  Mejoramiento  integral  son  la 
legalización y regularización urbanística; es decir que no se deberán adelantar acciones 
predio  a  predio  sin  haber  formulado  previamente  dichos  planes.  El  mismo  plan  de 
ordenamiento define que se deben formular unos planes parciales dirigidos a mejorar las 
condiciones de vivienda y hábitat en sectores de mejoramiento integral. 
Para ejemplificar estos dos tipos de intervenciones definidos por el Plan de ordenamiento 
de Medellín, se seleccionan el Plan Parcial de Mejoramiento integral del barrio Moravia 
y el Proyecto de legalización y regularización urbanística de Balcones del Jardín, ubicados 
ambos en la zona nororiental de la ciudad.  
‐ Espacio temporal 2001 – 2007 (PUI) 
El año 2000 estuvo marcado por la aparición de la Ley 617 del mismo año, que con el fin de 
garantizar la eficiencia fiscal, promovió la racionalización del gasto público a nivel nacional, 
y exigió por lo tanto, la reestructuración de las entidades territoriales y la liquidación de las 
empresas ineficientes del Estado. 
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Fue  a  partir  de  esta  Ley  que  el  tema  de  la  institucionalidad  de  la  vivienda  en  la  ciudad 
comenzó  a  flaquear,  debido  a  que  todo  lo  relacionado  con  vivienda  social  y  titulación  
estaba concentrado en Corvide, y ésta fue una de las entidades que se liquidó.  
Otro de los cambios fue con la empresa promotora del Municipio que pasó de denominarse 
Promotora Inmobiliaria y se convirtió en la Empresa de Desarrollo Urbano ‐ EDU, con el fin 
de que fuera la encargada de gestionar los recursos y ejecutarlos.    
Uno de los proyectos bandera de la EDU dirigido hacia los asentamientos informales son los 
Proyectos  urbanos  integrales  –  PUI,  dentro  de  los  cuales  el  de  la  Nororiental  es  el 
seleccionado  para  el  análisis  por  ser  el  único  ejecutado  hasta  el  momento.  El  PUI  se 
considera un reinterpretación del PRIMED y una salida diferente al ejercicio de plan parcial 
de mejoramiento integral.  
3.2.3 ESCALA DE LA INTERVENCIÓN 
Estas prácticas institucionales se caracterizan por ser ejercicios de planificación zonal que 
tienen  un  impacto  en  el  ordenamiento  de  la  ciudad,  es  decir  que  son  intervenciones  que 
superan  los  límites  del  barrio  o  las  obras  de  dotación  y  mejoramiento  puntuales,  y 
concentran esfuerzos en proyectos estratégicos que permiten desencadenar otras acciones 
en torno a ellos.    
El  objetivo  de  analizar  estas  prácticas  institucionales,  es  poder  contrastarlas  con  los 
componentes  de  una  política  pública  y  los  elementos  de  una  vivienda  adecuada,  para 
determinar en primer lugar, qué tan orientadas están dichas prácticas en la consecución del 
objetivo de alcanzar una vivienda adecuada o digna; y en segundo lugar, analizar qué tan 
fortalecidos están los componentes de una política pública en cada una de las prácticas, de 
modo que se permita vislumbrar su efectividad en la consolidación de una política pública 
dirigida a los asentamientos informales.  Se trata de llegar mediante un análisis cualitativo, 
a encontrar  los aciertos y desaciertos de la política actual y  a partir de ello poder realizar 
planteamientos orientados a mejorar la situación.   
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Para esta confrontación teórica, se retoman los componentes de una política pública, y  las 
variables  de  una  vivienda  adecuada  fundamentadas  en  el  Pacto  internacional  de  las 
Naciones Unidas, así: 
Tabla 20. Componentes de una Política Pública 
 
La  Institucionalidad  y 
plataforma 
institucional 
Se  requiere  que  entidades  descentralizadas  o  Secretarías  de  la 
Administración  pública  coordinen  los  diferentes  aspectos  logísticos, 
financieros, y sean las encargadas de la planificación y ejecución de los 
proyectos que le atañen. 
Los recursos  
 
Sea con recursos privados, públicos, de Cooperación Internacional o de 
crédito,  la Administración debe tener  la capacidad de viabilizar y dar 
alternativas de ejecución a diferentes proyectos y programas.  
Co
m
p
on
en
te
s 
d
e 
u
n
a 
p
ol
ít
ic
a 
P
ú
b
li
ca
 
 
Los  instrumentos  o 
mecanismos 
Los  hay  de  planificación,  legales,  normativos,  entre  otros,  y  deben 
estar en función de facilitar la aplicación de la política, de modo que no 
sean las trabas administrativas las que lo impidan.  
 
Tabla 21. Vivienda adecuada según ONU. 
 
a)  Seguridad  jurídica 
de la tenencia.  
 
Sea cual fuere el tipo de tenencia, todas las personas deben gozar de 
cierto  grado  de  seguridad  de  tenencia  que  les  garantice  una 
protección  legal  contra  el  desahucio,  el  hostigamiento  u  otras 
amenazas. 
b)  Disponibilidad  de 
servicios,  materiales, 
facilidades  e 
infraestructura. 
Todos los beneficiarios del derecho a una vivienda adecuada deberían 
tener  acceso  permanente  a  recursos  naturales  y  comunes,  a  agua 
potable,  a  energía  para  la  cocina,  la  calefacción  y  el  alumbrado,  a 
instalaciones sanitarias y de aseo, de almacenamiento de alimentos, de 
eliminación de desechos, de drenaje y a servicios de emergencia. 
c) Gastos soportables 
 
Los  gastos personales o del  hogar que  entraña  la  vivienda deberían 
ser  de  un  nivel  que  no  impidiera  ni  comprometiera  el  logro  y  la 
satisfacción de otras necesidades básicas. 
V
ar
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e 
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a 
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u
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d) Habitabilidad 
 
Una  vivienda  adecuada  debe  ser  habitable,  en  sentido  de  poder 
ofrecer espacio adecuado a sus ocupantes y de protegerlos del frío, la 
humedad, el calor, la lluvia, el viento u otras amenazas para la salud, 
de  riesgos  estructurales  y  de  vectores  de  enfermedad.  Debe 
garantizar también la seguridad física de los ocupantes. 
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e) Asequibilidad 
 
La  vivienda  adecuada  debe  ser  asequible  a  los  que  tengan  derecho. 
Debe  concederse  a  los  grupos  en  situación de desventaja  un  acceso 
pleno  y  sostenible  a  los  recursos  adecuados  para  conseguir  una 
vivienda. 
f) Lugar 
 
La  vivienda  adecuada  debe  encontrarse  en  un  lugar  que  permita  el 
acceso a las opciones de empleo, los servicios de atención de la salud, 
centros de atención para niños, escuelas y otros servicios sociales. 
g)  Adecuación 
cultural 
La  manera  en  que  se  construye  la  vivienda,  los  materiales  de 
construcción  utilizados  y  las  políticas  en  que  se  apoyan  deben 
permitir  adecuadamente  la  expresión  de  la  identidad  cultural  y  la 
diversidad de la vivienda. 
3.3 UNA  MIRADA  AL  MODELO  DE  GESTIÓN  ACTUAL:  PRÁCTICAS 
INSTITUCIONALES EN EL MARCO DE LA DESCENTRALIZACIÓN 
El análisis del Programa Primed, del Plan Parcial de Mejoramiento integral de Moravia, del 
Plan  de  Legalización  y  Regularización  urbanística  de  la  Candelaria  y  del  PUI  de  la 
Nororiental, se soporta en la información secundaria que se encuentra en los documentos 
técnicos  de  soporte  de  cada  uno  de  ellos,  así  como  en  la  Resolución,  Decreto  o  Marco 
normativo mediante los cuales son incorporados en la agenda pública. 
Además  de  la  interpretación  de  la  información,  fue  necesario  contrastarla  mediante 
entrevistas  realizadas  a  personajes  de  la Administración  o  de  entidades  privadas,  que  en 
algún momento, han tenido que ver con alguna de las intervenciones elegidas.     
3.3.1 PROGRAMA  INTEGRAL  DE  MEJORAMIENTO  DE  BARRIOS  SUBNORMALES  – 
PRIMED. 1992 – 2001. 
3.3.1.1 Descripción 
El Programa Integral de Mejoramiento de Barrios Subnormales en Medellín PRIMED 1993 – 
1998, fue concebido como una actuación urbana estratégica en la reconstrucción del tejido 
social  y  físico  espacial  de  los  asentamientos  informales  de  las  laderas  periféricas  de  la 
ciudad,  mediante  un  acuerdo  de  cooperación  entre  el  Gobierno  Alemán,  el  PNUD,  el 
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Gobierno  Colombiano,  el  Gobierno  de  la  ciudad  de  Medellín,  organizaciones  sociales  y 
comunitarias. 
Figura 27. Zonas de intervención Fase I. PRIMED. 
 
Fuente: Documento de sistematización del Programa Primed. 1997.   
El  Programa  presentó  un  enfoque  de  reordenamiento  urbanístico  que  buscaba 
técnicamente elevar  los estándares a partir de  la  comprensión del hecho  físico del barrio 
popular, mediante  escenarios  normativos más  flexibles,  como  acuerdos  urbanos  o  pactos 
sociales. Sin embargo, el mejoramiento físico no se pensó como fin en sí mismo, sino como 
medio para dinamizar procesos participativos de reconocimiento  territorial,  identificación 
de necesidades comunes y compromiso compartido en  la búsqueda de soluciones que  los 
vinculara  a  procesos  de  democratización  para  fiscalizar,  controlar  y  representar  sus 
intereses. 
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
185 
 
En la primera fase se seleccionaron barrios subnormales ubicados en 8 núcleos de pobreza 
en la periferia, en zonas ilegales y de alto riesgo geológico y fueron elegidas las Zona NOC 
(Noroccidental), Zona COR (Centroriental) y Zona COC (Centroccidental). 
Al interior de cada una de ellas se definieron tres clases de suelos: Para la expansión, suelo 
urbano consolidado y suelo en consolidación. Con esta clasificación se pretendía determinar 
el  tipo  de  acciones  más  apropiadas  para  la  intervención  del  territorio;  y  parte  de  la 
estrategia  utilizada  fue  determinar  unos  niveles  de  consolidación  para  promover  la 
transformación de las zonas de un nivel a otro.  
Cada  una  de  las  zonas  elegidas  por  el  Primed  comenzó  por  una  clasificación  del  tipo  de 
suelo al que iban a dirigir sus acciones.  
• Suelo  urbano  consolidado:  se  clasificaron  así,  áreas  incorporadas  al  casco  urbano, 
que requerían acciones más puntuales, de mantenimiento, reemplazo de tecnologías 
y  de  renovación  urbana,  en  las  que  se  realizaron  programas  de  legalización, 
recuperación de espacio público y de redensificación. 
 
• Suelo  urbano  en  consolidación:  se  trataba  de  los  barrios  en  formación  mediante 
procesos  alternativos  de  urbanización  y  que  requerían  acciones  integrales  de 
mejoramiento barrial y de mejoramiento de viviendas para su gradual incorporación 
de la ciudad. 
A este se le identificaron a su vez tres niveles de subnormalidad y lo que se pretendía 
con ello era transformar los barrios de un nivel a otro en diferentes fases:  
Nivel  3:  habilitación  preventiva  de  zonas  de  invasión  y  de  formación  de  barrios 
recientes.  Dentro  de  las  actuaciones  a  realizar  se  encuentran:  Preparar  la 
organización  comunitaria  en  el  mejoramiento  continuo,  elaborar  planes  de 
ordenamiento,  identificar  áreas  por  reservar  para  espacio  público  y  realizar 
infraestructura para acceso vehicular y redes de servicio público 
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
186 
 
 
Nivel 2:  
Mejoramiento  integral  de  barrios  en  proceso  de  consolidación,  cuyo  objetivo  era 
complementar la infraestructura básica con acciones de mejoramiento de vivienda y 
de la legalización de tenencia, ya que permiten una acción de gran impacto. 
 
Nivel 1: 
Normalización  planificada  de  barrios  que  requieren  alguna  acción  puntual  de 
mejoramiento  de  vivienda  y  del  entorno,  como  la  legalización  y  aumento  de 
coberturas de los servicios urbanos y se promueve la redensificación.  
 
Los componentes del programa fueron: 1. PARTICIPACIÓN Y DESARROLLO COMUNITARIO, 
2.  MEJORAMIENTO  DE  INFRAESTRUCTURA  FÍSICA  Y  SERVICIOS,  3.  MEJORAMIENTO  DE 
VIVIENDA, 4. REUBICACIÓN DE VIVIENDA, 5. LEGALIZACIÓN DE LA TENENCIA; cada uno 
de los cuales se convirtió en programa que tenía a su vez unos proyectos específicos. 
3.3.1.2 Contexto normativo 
El PRIMED surgió en un contexto de crisis de gobernabilidad en  la ciudad de Medellín. El 
Gobierno Nacional  1990  –  1994,  creó por medio del Decreto  1875  de  agosto de  1990,  la 
Consejería  Presidencial  para  Medellín  y  su  Área  Metropolitana  para  garantizar  el 
desarrollo  de  la  política  nacional  de  paz  de  Gaviria  y  para  buscar  la  pacificación  y 
reconciliación de la vida ciudadana en Medellín, una de las ciudades más agobiadas por la 
violencia.  
Con fundamento en el análisis de la situación social y económica de Medellín, para finales de 
1991, a través del Consejo Nacional de Política Económica y Social – CONPES, se trazaron 
las políticas y se aprobó el plan de  inversión con el  impulso y coordinación del Programa 
Presidencial  para  la  ciudad.    El  plan  para  afianzar  el  desarrollo  productivo  e  impulsar  el 
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desarrollo  social,  se  fundamentó  en  seis  programas:  Generación  de  empleo,  Educación, 
Salud y Nutrición, Instrumentos de participación ciudadana, Fortalecimiento de la justicia y 
seguridad  pública  y  el    programa  de Mejoramiento  del  espacio  urbano  en  las  zonas 
marginadas.  
Dentro de las estrategias de mejoramiento del espacio urbano y  la vivienda, se concibió el 
Programa Integral de Mejoramiento de Barrios Subnormales, financiado parcialmente 
con recursos de crédito externo.       
Desde la Consejería Presidencial y  la Alcaldía de Medellín, con el apoyo del Departamento 
Nacional de Planeación y  los Ministerios de Hacienda y Desarrollo Económico  ‐inspirados 
en  las  políticas  de  reforma  urbana,  las  experiencias  de  rehabilitación  de  asentamientos 
urbanos subnormales y en los aprendizajes adquiridos, en la década de los ochentas, con la 
Dirección  de  Programas  de  la  Alcaldía‐,  a mediados  de  1990,  se  gestionó  la  cooperación 
financiera con el banco Alemán KfW. 
La  Consejería  convocó  a  varias  instituciones  a  formular  un  proyecto  para  canalizar  los 
recursos  del  gobierno  alemán  cuyo  resultado  fue  un  diagnóstico  de  las  principales 
necesidades  de  las  zonas  periféricas  y  una  propuesta  de  intervención  con  una  visión 
democrática e integral que involucraba a varias instituciones.  
La  alianza  con  el  Gobierno  Alemán  se  hizo  para  contrarrestar  la  aguda  situación  de 
múltiples  violencias  atenuando  con  la  intervención  algunas  de  las  causas  de 
inconformidad  ciudadana de  los  sectores marginales que bien podrían  contribuir  a  ella  y 
con  el  esfuerzo  mancomunado  de  las  entidades  estatales,  la  voluntad  de  instituciones  y 
entidades por fuera de la administración local, del gobierno nacional que había dado su aval 
a la propuesta, del gobierno alemán y de las comunidades.24  
                                                        
24 Experiencias más exitosas de 1999. Programa integral de mejoramiento de barrios subnormales. Medellín – Antioquia. 
En: http://www.fundacioncorona.org.co/alianzas/descargas/experiencias1996. Consultado en Marzo de 2008.  
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3.3.1.3 Vigencia 
El programa se diseñó en dos fases: la primera se realizó en 15 barrios entre 1993 y 1997; 
la  segunda  se  diseñó  para  el  período  1998‐2003 para  15  nuevos  barrios,  cuatro  de  ellos 
ubicados  en  la  zona  limítrofe  entre  ambas  intervenciones,  además  de  sostener  las 
intervenciones de  la Fase  I. Con  la  liquidación de Corvide en el año 2001,  la segunda  fase 
quedó suspendida y aunque sigue incorporada en el Plan de Ordenamiento Territorial como 
un proyecto a continuar por las diferentes Administraciones, su ejecución no está concebida 
de la misma  manera que en la fase I.  
En la actualidad, los sectores que hacían parte de la Fase II de intervención del Primed, son 
objeto  de  proyectos  de  legalización  y  regularización  urbanística,  y  son  además,  los 
territorios  para  los  cuales  la  presente  Administración  (2008‐2011)  plantea  desarrollar 
Proyectos Urbanos Integrales (PUI de la COR y de la COC)  
3.3.1.4 Institucionalidad 
El PRIMED se constituyó en un programa especial de  la Alcaldía de Medellín inserto en  la 
estructura organizacional del Municipio, con dependencia directa del Alcalde y dependencia 
legal  y  financiera de Corvide.  La  concepción de  integralidad  implícita  en el Programa,  así 
como  su  carácter  de  coordinador,  promotor  de  acciones  y  no  ejecutor,  determinó  la 
creación de un modelo de gestión operativa basado en la cooperación permanente entre las 
diferentes  dependencias  de  la  Administración  local,  entidades  del  orden  nacional, 
universidades,  instituciones  privadas,  organismos  no  gubernamentales  y  organizaciones 
comunitarias.  
En cabeza de CORVIDE, el PRIMED  fue ejecutado coordinadamente por  las Secretarías de 
Obras Públicas, Desarrollo Comunitario, Hacienda, Educación, Gobierno, Bienestar Social, la 
Unidad Ejecutora y Planeación Metropolitana. Bajo esta estructura, la Dirección del PRIMED 
estableció  las  relaciones  con  las  demás  dependencias  municipales,  nacionales, 
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organizaciones  privadas  y  comunitarias25,  y  promovió  la  coordinación  de  actividades 
tendientes  a  mejorar  las  condiciones  de  vida  en  las  zonas  de  intervención.  El  soporte 
institucional  lo  constituyeron  las  unidades  ejecutoras  principales  de  los  componentes 
(planificación  y  gestión,  participación  comunitaria,  mejoramiento  de  los  barrios,  de  las 
viviendas y reubicación, legalización de la tenencia y mitigación del riesgo geológico). 
Mediante Decreto municipal 478 de 1998, la Administración comprometió los presupuestos 
de cada una de las Secretarías para el desarrollo del proyecto, de modo que además de los 
recursos  recibidos  por  el  Gobierno  Alemán,  se  lograra  ejecutar  coordinadamente  el 
presupuesto municipal en las mismas zonas.  
3.3.1.5 Marco financiero 
Aprobada  la  cofinanciación  del  PRIMED  por  los  gobiernos  de  Alemania  y  Colombia,  los 
recursos se desembolsaron a  través del Banco KFW. Se creó un Fondo de Disposición del 
dinero. Los  fondos de cooperación  ingresaban directamente desde Alemania a una cuenta 
especial habilitada por la Secretaria de Hacienda de Medellín, en el marco de los requisitos 
presupuestales  de  la  Nación  y  del  Municipio.  Los  desembolsos  se  realizaban  según  las 
normas establecidas por el KFW. 
El marco financiero del programa lo componen además los recursos públicos, provenientes 
del Presupuesto General de la Nación, del Programa Integral de Mejoramiento de Barrios 
Subnormales PRIMED Medellín; y del Presupuesto municipal, de los siguientes fondos: 
 1. Convenio de cooperación colombo‐ alemán, programa PRIMED;  
2. Contrapartida municipal convenio de cooperación colombo alemán PRIMED; 
                                                        
25 Otros actores importantes fueron  INDER, Instituto Mi Río, Gerencias Sociales, Oficina de Paz y Convivencia, METROSALUD, Empresas 
Públicas y Varias de Medellín, así como la Consejería Presidencial para Medellín y su Área Metropolitana, el INURBE, el SENA, la Red de 
Solidaridad  Social,  PNUD, KFW, GITEC, UNESCO,  cerca de 5  universidades,  16  organizaciones no  gubernamentales  y  organizaciones 
comunitarias, entre otros.  
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3. Contrapartida nacional convenio de cooperación colombo‐ alemán PRIMED.       
Para  la  fase  II  la  financiación  del  programa,  se  proyectó  en  $  42.569 millones  (DM  69.2 
millones), de los cuales el municipio aportaba 26.469 millones, el INURBE 9.188 millones, 
el  SENA  268  millones,  la  Comunidad  1.456 millones  y  la  Cooperación Alemana  5.189 
millones. 
En este modelo  financiero el dinero del municipio estaba representado en el presupuesto 
de  cada  secretaría,  el  del  Inurbe  mediante  subsidios,  Corvide  figuraba  como  entidad 
crediticia,  el  Sena mediante  la  capacitación  técnica  y  la  comunidad  aportaba  en mano de 
obra.  
3.3.1.6 Instrumentos 
Los instrumentos más reconocidos dentro de este programa fueron los de Planeación zonal. 
Dentro de los procesos de afianzamiento de la participación en la gestión pública, desde los 
años noventa, se desarrollan en la ciudad experiencias de participación en los procesos de 
planeación; entre las cuales se destacan los Planes Zonales.  
Entre  las  experiencias  de  planeación  zonal,  se  registran  los  planes  construidos  en  los 
ámbito de intervención del PRIMED, todos con una visión de largo plazo:  
Zona  Centro  occidental  COC,  comuna  13:  Plan  de  Desarrollo  Local  Realizadores  de 
Sueños: barrios Las Independencias I. II. III., El Salado y Nuevos Conquistadores.    
Zona Nor occidental NOR,  comuna 6:  Plan  de  Desarrollo  Local  parte  alta  Senderos  de 
Desarrollo 2000 – 2010: barrios Picacho, Picachito, Mirador del Doce, Progreso y El Triunfo.  
Zona  Centro  oriental  COR,  comunas  8,  9  y  10:  Plan  de  Desarrollo  Zonal  Zona 
Centrooriental 1998 – 2006. 
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Los  planes  de  gestión  territorial  concertada  y  descentralizada,  fueron  promovidos,  entre 
otras,  por  la  Universidad  Nacional  a  través  del  CEHAP/Fundación  FORHUM,  las 
Organizaciones no Gubernamentales y el PRIMED a través de los Planes de Intervención 
Zonal ­ PIZ; luego, el instrumento de planeación fue acogido por Acuerdo Municipal 43 de 
1996, mediante   el cual se creó el Sistema Municipal de Planeación en desarrollo de la ley 
152 de 1994.       
Los  PIZ  fueron  instrumentos  pedagógicos  para  la  organización,  planeación  y  gestión  del 
desarrollo en el marco de la descentralización. 
3.3.1.7 Resultados del Modelo de gestión o sostenibilidad  
Este tipo de intervención integral  implicó un cambio en la manera de ejecutar y gestionar 
de  las  distintas  entidades  encargadas  de  legalizar  tierras,  reubicar  viviendas,  adecuar  la 
infraestructura y dotar de equipamientos. Significaba imprimirle a la gestión municipal un 
proceso de planificación concertado que integrara áreas, actores y acciones para invertir en 
la misma zona con una visión de futuro a corto, mediano y largo plazo. El planteamiento era 
dejarle a la ciudad un modelo de intervención en una primera fase que precisara los pasos 
del proceso de integración, es decir, procedimientos, responsabilidades, visión democrática 
y pedagógica para continuar así con los demás barrios subnormales. 
Las probabilidades de continuidad estuvieron cifradas en la normatización de la estrategia 
dentro  del  sector  administrativo  (Decreto municipal  478  de  1998)  que  comprometió  los 
presupuestos de  las distintas  secretarías para  el  programa especial  de  la Alcaldía  y  en  el 
compromiso del gobierno alemán por veinte años para mantener las obras realizadas. 
La participación comunitaria en el diagnóstico, cofinanciación, ejecución y evaluación de las 
acciones  del  Programa,  fue  concebida  como  un  factor  estratégico  para  garantizar  su 
efectividad e impacto a largo plazo. Por esta razón, el PRIMED propició que la comunidad se 
formara  y  capacitara  para  ejercer  sus  funciones  y  acompañara  el  proceso.  Pero  también 
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para  que  aprendiera  a  organizarse,  articularse  y  negociar  con  instituciones  públicas  y 
privadas, y adquirieran experiencia en la gestión conjunta del mejoramiento urbano. 
La  sostenibilidad  de  la  Fase  I  puede  reflejarse  en  confianza  con  el  Estado,  actitudes más 
sanas, mejor ambiente de  convivencia a pesar de  los actores armados, mayor equidad no 
sólo en redistribución del  ingreso sino en poder y democracia,  pese a haberse sacrificado 
consideraciones  culturales  intangibles  y  la  formación  de  ciudadanía.  La  intervención  
permitió  que  más  de  40.000  personas  superaran  sus  condiciones  de  pobreza  con  el 
mejoramiento de 3.448 viviendas, 2.100 escrituras (41% de  la meta  inicial),  recuperación 
de  cinco  hectáreas  y  estabilidad  de  otras  8,5  hectáreas  (70%  de  las  clasificadas  de  alto 
riesgo en  las zonas de  intervención), 640 metros de canalización para  la  recuperación de 
microcuencas,  incremento  de  los  índices  de  coberturas  de  acueducto  y  alcantarillado, 
infraestructura  peatonal,  equipamientos  sociales,  educativos,  recreativos  y  de  salud,  así 
como  incremento del espacio público y  la  infraestructura vial.  Además,  se generó empleo 
aunque no se cuantificó. (PRIMED, 1997). 
Hoy,  después  de  la  liquidación  de  Corvide,  esta  forma  de  operación  desapareció.  Las 
oficinas  zonales,  al  igual  que  los  comités  conformados por  la misma  comunidad,  también 
desaparecieron,  y  aunque  la  comunidad  capitalizó  todo  el  conocimiento  adquirido,  no 
existen en este momento  los  vínculos que permitan garantizar que al menos mediante  la 
gestión de otros proyectos, la comunidad siga cohesionada frente a un mismo propósito.  
Vale la pena mencionar que la sostenibilidad del programa también se vio amenazada aún 
cuando  los  recursos no se habían  terminado de ejecutar. En 1999 durante el gobierno de 
Pastrana, desaparece el subsidio para mejoramiento a nivel nacional, lo que hizo violar uno 
de los compromisos que había adquirido el PRIMED con el convenio Alemán. Este convenio 
consistía  en  que  el  aporte  del  gobierno  nacional  al  Programa  eran  los  subsidios  para 
mejoramiento  de  vivienda  y  para  la  vivienda  nueva  en  los  casos  de  reasentamiento;  el 
operador era CORVIDE. El aporte de la municipalidad era para invertir en el entorno, y el de 
la nación para invertir en la vivienda mediante los subsidios. Para evitar sanciones y pago 
del dinero aportado por los alemanes, a Medellín le tocó crear el subsidio de mejoramiento 
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de  vivienda;  el  primero  reglamentado  en  un  municipio  que  hubo  en  Colombia.  Ante  el 
incumplimiento  del  gobierno  nacional  a  la  Administración  local  le  tocó  cumplir  para 
obtener un buen desempeño y lograr condonar la deuda.  
Los anteriores se constituyen en indicadores de la fragilidad e inseguridad de las prácticas 
institucionales frente a las decisiones políticas.   
3.3.2 PLAN PARCIAL DE MEJORAMIENTO  INTEGRAL DEL BARRIO MORAVIA. 2005 – 
2011 
3.3.2.1 Descripción  
Moravia es una  centralidad popular de gran  relevancia por  su  emplazamiento en  torno a 
lugares, ejes y equipamientos de carácter urbano regional, tales como los sistemas Metro y 
Metroplús,  el  sistema  vial  del  río  Medellín  (río  Aburrá),  la  carrera  52  Carabobo,  la  vía 
Moravia‐Acevedo,  la  Universidad  de  Antioquia,  el  Jardín  Botánico,  el  Parque  Explora, 
Parque  Norte,  Parque  de  los  Deseos,  el  Planetario  y  Terminal  de  Transporte.  Dentro  del 
sistema  de  centralidades  el  barrio,  Moravia  está  ubicado  en  la  periferia  del  centro 
tradicional  y  representativo,  vinculado  con  el  centro  de  equilibrio  del  norte  y  con  la 
centralidad zonal de Aranjuez. 
De conformidad con el acuerdo 62 de 1999, el área de planeamiento se define con código 
Z1_MI_6,  para  el  cual  se  estimó  una  superficie  de  45.18  hectáreas  o  sea  451.810  m2, 
conformada  por  113  manzanas  catastrales,  de  las  cuales  108  corresponden  al  barrio 
Moravia  sectores El Bosque, Moravia, El Morro, El Oasis Tropical  y La Herradura y,  en el 
área  de  influencia  5  manzanas,  que  corresponden  a  porciones  de  los  polígonos  de 
consolidación Z1‐CN3‐3 parte barrio Bermejal‐Los Álamos, Z1‐CN3‐5 y Z1‐CN2‐2 partes del 
barrio Palermo. 
En  el  ámbito  del  área  de  planificación  ‐barrio  Moravia,  parte  de  Bermejal‐Los  Álamos  y 
Palermo  habitaban  a  junio  de  2003,  34.568  personas,  distribuidas  en  7.202  grupos 
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familiares, en una planta habitacional de 6.793 viviendas, por lo que la densidad promedio 
es  de  740  habitantes/ha,  4.8  personas  por  grupo  familiar,  150.35  viviendas/ha  y  1.48 
viviendas por predio, con un índice de espacio público de 0.19m2/hab. 
Figura 28. Propuesta Urbana Plan Parcial de Moravia 
 
Fuente: Planos adoptados mediante Decreto 1958 de 2006. 
El  Proyecto  Urbano  concertado  en  Moravia  reconoce  la  construcción  social  del  barrio  y 
orienta  el mejoramiento  de  las  condiciones  de  vivienda  y  hábitat,  dando  respuestas  a  la 
problemáticas de habitabilidad de  los asentamientos humanos con la configuración de  los 
sistemas estructurantes del espacio público y de ocupación de los espacios construidos que 
consultan  el  modelo  de  ocupación  adoptado  en  el  imaginario  de  la  ciudad,  los  objetivos 
estratégicos  y  políticas  de  ordenamiento  territorial  para Medellín  en  el  contexto  urbano 
regional.  
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El  plan  define  los  objetivos  del  desarrollo  alrededor  de  los  componentes  urbanísticos 
ambientales,  socioculturales  y  socioeconómicos,  consulta  los  proyectos  estratégicos  del 
contorno  e  incorpora  porciones  de  áreas  de  polígonos  de  consolidación  con  potenciales 
para el desarrollo de la estrategia habitacional orientada por el principio de protección a los 
moradores y de contribución a la consolidación de los asentamientos humanos en el área de 
influencia.  El  modelo  de  ocupación  del  área  de  planificación  de  Moravia  contribuye  a  la 
consolidación  de  la  ciudad  compacta  orientada  a  crecer  hacia  adentro  con  criterios  de 
equidad social y equilibrio funcional del territorio. 
3.3.2.2 Contexto normativo 
Luego de agudas crisis en la ciudad asociadas al conflicto armado de finales de la década de 
los  años  80,  reinserción  y  desmovilización  de  las  milicias  populares,  se  constituye  en 
Moravia  la  “Mesa  de  Trabajo  por  la  Paz  y  la  Convivencia  José  Hernán  Ramírez”  con 
acompañamiento del gobierno local en asocio con el Instituto Popular de Capacitación‐IPC. 
En  el  escenario  de  la Mesa  de  Trabajo  se  perfiló  el  Plan  de  Desarrollo  y  Convivencia  de 
Moravia  1995  ‐  1997  pacto  con  énfasis  en  la  seguridad  integral.  El  plan  comprometía  el 
concurso del gobierno  local para retomar  los compromisos adquiridos desde el programa 
de  rehabilitación,  como  el  tratamiento  de  la  montaña  de  basuras  y  la  legalización  para 
concretar el reordenamiento urbano y el saneamiento jurídico de los predios. 
El gobierno local en el marco del Plan de Desarrollo “Por una Ciudad más Humana” (1998‐
2000) en su objetivo estratégico Paz e Integración Social, por medio de  la Corporación de 
Vivienda y Desarrollo Social‐CORVIDE, las Direcciones de los programas especiales PRIMED 
y de Asesoría de Paz y Convivencia,  Secretarías de Desarrollo Comunitario y Hacienda, el 
Departamento  Administrativo  de  Planeación  y  con  el  Área  Metropolitana  del  Valle  de 
Aburrá  a  través  del  Programa  de  Fortalecimiento  de  Gestión  Ambiental  Urbana‐FIGAU, 
recogió  los  compromisos  inconclusos  e  iniciativas  de  las  comunidades  y  asumió  trabajar 
con Moravia por una actuación urbana  integral a viabilizar mediante  la  figura de un plan 
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parcial  de  mejoramiento  integral,  en  los  escenarios  de  elaboración  del  Plan  de 
Ordenamiento Territorial. 
Adoptado  el  POT  para  Medellín  por  medio  del  acuerdo  62  de  diciembre  de  1999,  se 
establece  el  primer  programa  de  ejecución  correspondiente  a  la  última  vigencia  del  plan 
plurianual de  inversiones 1998 ‐ 2000. Así, aparece consignado en el acuerdo 60 de 1999 
presupuesto general del Municipio, el proyecto “Estudios y diseños para la formulación del 
plan  parcial  del macroproyecto mejoramiento  integral  del  barrio Moravia”,  con  radicado 
1999‐050012858 del BPIM, bajo la responsabilidad de CORVIDE.  
CORVIDE como establecimiento público competente para el desarrollo de la política local de 
vivienda y hábitat,  inicia  la  coordinación en  la elaboración concertada del plan parcial de 
mejoramiento  integral, con  la cooperación del Gobierno Nacional,  la Universidad Nacional 
de  Colombia,  el  Instituto  Popular  de  Capacitación‐IPC,  la  Federación  Nacional  de 
Organizaciones de Vivienda Popular‐Fedevivienda y con el Banco Mundial en la perspectiva 
de la cooperación financiera. 
El  gobierno  local  suspende  en  su  primera  fase  la  elaboración  del  plan  parcial  de 
mejoramiento  integral  en  Moravia  debido  a  que  en  el  marco  de  la  reestructura 
administrativa  del Municipio,  por  decreto  153  del  20  de  febrero  de  2002,  se  suprime  la 
Corporación de Vivienda y Desarrollo Social. 
Por medio  de  un  convenio  interadministrativo  con  la  Universidad Nacional  de  Colombia, 
sede  Medellín,  el  Municipio,  dos  años  después,  a  través  del  DAPM  en  el  marco  del 
subprograma  de  regularización  y  legalización  urbanística,  reinicia  el  proceso  de 
planeamiento con Moravia. 
Según  el  Plan  de  Desarrollo  2004  ­  2007  “Medellín,  Compromiso  de  toda  la 
ciudadanía”  la adopción del plan parcial y el programa de ejecución en su primera etapa, 
está  enmarcado  dentro  de  los  objetivos,  estrategias,  programas  y  proyectos  del 
Componente  Proyectos  Estratégicos  de  Ciudad,  en  esta  perspectiva  la  intervención  en 
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Moravia se orienta a brindar igualdad de oportunidades de desarrollo social y económico a 
los  diversos  grupos  humanos,  mediante  una  actuación  urbana  integral  que  apunta  a 
solucionar la deuda social acumulada. La intervención integral en Moravia se inscribe en la 
línea estratégica 3. “Medellín, un espacio para el encuentro ciudadano”. 
El  modelo  de  desarrollo  humano  integral  y  de  ciudad  competitiva,  ambientalmente 
sostenible,  socialmente  equilibrada  e  integrada  espacial  y  funcionalmente  a  partir  de  los 
ejes  estructurantes  y  del  sistema  de  centralidades,  propuestos  en  el  Plan  de  Desarrollo 
2004  ‐ 2007,  adoptado por medio del  acuerdo 03 de 2004 y en el  Plan de Ordenamiento 
Territorial para Medellín acuerdo 62 de 1999, constituyen el principal referente político y 
normativo en la elaboración y gestión del plan parcial de mejoramiento integral en Moravia. 
3.3.2.3 Vigencia 
El plan parcial se adopta por Decreto 1958 de 2006, cuya vigencia es de 2005 a 2011. Para 
alcanzar esta vigencia se ejecutará por etapas y fases a partir del portafolio de programas y 
proyectos  de  inversiones  socioculturales,  socioeconómicas  y  urbanístico‐ambientales  en 
forma sincrónica; el proyecto urbano se desarrollará de acuerdo con las dos (2) Unidades 
de Gestión de Interés Social‐UGIS, la Unidad de Regularización Integral de Predios ‐URIP‐ y 
las Unidades de Gestión de Interés Social‐UGIS que se configuren 
El  plan  se  desarrollará  en  un  horizonte  de  ocho  años  en  dos  etapas  por  medio  de  los 
programas  de  ejecución  contenidos  en  los  Planes  de  Desarrollo  correspondientes  a  los 
períodos de gobiernos 2004 ‐ 2007 y 2008 – 2011. 
3.3.2.4 Institucionalidad 
La  Administración  municipal  da  el  soporte  institucional  para  el  desarrollo  del 
macroproyecto por medio de una Gerencia Social como figura de gestión pública operada 
por  Secretaría  de  Desarrollo  Social  en  coherencia  con  su  misión  y  las  competencias 
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atribuidas  en  materia  de  promoción  de  las  políticas  públicas  de  integración  social, 
organización y participación ciudadana, economía social y de mejoramiento habitacional en 
la  ciudad.  La  Gerencia  del  Macroproyecto  es  un  instrumento  de  fortalecimiento  de  la 
institucionalidad democrática, opera como una unidad de acción coordinada y participativa 
hacia  la  consecución  de  los  objetivos,  está  constituida  por  una  coordinación  general  y 
coordinaciones por cada uno de los componentes del sistema integrado de la gestión y los 
resultados: 
• Gestión Sociocultural 
• Gestión Socioeconómica y Financiera 
• Gestión Urbanístico‐ Ambiental 
Se  plantea  además  la  construcción  de  una  alianza  pública,  privada  y  comunitaria  que 
conduzca  a  la  adopción del  plan parcial  como marco de  las  acciones  conjuntas  y  soporte 
para la priorización de los proyectos de inversión mediante los cuales se saldará la deuda 
social acumulada. 
Vale  la  pena mencionar  que  la  constitución  de  la  Gerencia  de Moravia  obedece  a  que  se 
concibe  como  uno  de  los  proyectos  de  la  intervención,  y  se  formula  en  ficha  BPIN  para 
garantizar la consecución de recursos.  
3.3.2.5 Marco financiero 
Dentro de los instrumentos de financiamiento para la ejecución se destaca el presupuesto 
de  inversión  municipal  a  través  de  las  vigencias  fiscales,  mediante  procedimientos 
específicos  con  las dependencias del  sector  central  y  los organismos descentralizados.  La 
generación  de  igualdad  de  oportunidades  con  criterios  de  equidad,  inclusión  social, 
redistribución e integración socioespacial exige de la participación decidida de la nación y 
en general de la confluencia de recursos intergubernamentales. 
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Para la operación se tiene previsto hacer uso del conjunto de instrumentos que conforman 
el sistema de financiamiento en la gestión pública, para lo cual se configuró el portafolio de 
proyectos  de  inversión,  con  base  en  ello,  la  gerencia  y  operadores  del  macroproyecto 
coordinarán  y  adelantarán  las  gestiones  necesarias  para  garantizar  los  recursos  en 
concurrencia  con  organismos  públicos,  comunitarios  y  privados,  nacionales  e 
internacionales  y,  asegurarán  la  inclusión  de  los  proyectos  en  el  Plan  Plurianual  de 
Inversiones, el Presupuesto, los Planes Operativos Anuales de Inversión, de acuerdo con el 
plan  de  etapas,  la  definición  de  prioridades,  las  oportunidades  estratégicas  y  la 
programación de actividades. 
La Gerencia Social da el soporte institucional a los procesos de comunicación, participación, 
concertación, construcción de consensos entre los diferentes actores del desarrollo y es la 
instancia  de  articulación  y  coordinación  de  la  Actuación  Urbana  Integral  en  torno  a  la 
ejecución de los proyectos con fundamento en los principios desarrollados ampliamente en 
el  documento  de  formulación  del  plan  parcial  como  marco  general  y  orientador  de  la 
intervención integral. Se establece la sede de la Gerencia Social en la Zona, lleva implícita la 
correspondiente  descentralización  conservando  los  lineamientos  y  las  políticas  generales 
emanadas de la administración central. 
Los  proyectos  de  vivienda  ubicados  en  el  sector  de  Pajarito  cuentan  con  el  apoyo  del 
Ministerio  de  Vivienda  de  la  Presidencia  de  la  República,  El  Fondo  de  Vivienda  del 
Municipio  de  Medellín,  FOVIMED,  de  la  Secretaría  de  Desarrollo  Social,  La  Empresa  de 
Vivienda  de  Antioquia  VIVA,  la  Empresa  de  Desarrollo  Urbano  (EDU),  así  como  del 
acompañamiento de las cajas de compensación familiar para el otorgamiento de subsidios.  
Tabla 22. Fuentes de Financiación Propuestas 
FUENTES DE FINANCIACIÓN  INVERSIÓN  PARTICIPACIÓN 
Municipio  76.262.019.851  15% 
Nación  38.878.676.787  26% 
Departamento  3.618.707.608,50  2.42% 
AMVA  17.944.004.670,60  12% 
Empresas Metro de Medellín  1.869.167.153  1.25% 
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FUENTES DE FINANCIACIÓN  INVERSIÓN  PARTICIPACIÓN 
Empresas Varias EEVV‐M  44.860.011  0.03% 
Servicio Privado  2.691.600.700  1.8% 
Cooperación Financiera Internacional  5.233.668.028  3.5% 
Comunidades  2.990.667.445  2% 
Total  149.553.372.255  100% 
Fuente: Sistematización Programa Primed. 1997. 
La Administración municipal por medio del Departamento Administrativo de Planeación y 
Secretaría de Desarrollo Social,  requiere gestionar  ‐solicitar  formalmente el apoyo‐ con el 
Gobierno nacional por medio del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial 
y  el  Departamento Nacional  de  Planeación,  la  evaluación  de  viabilidad  de  la  cooperación 
técnica  y  financiera  de  la  nación,  en  la  ejecución  de  la  operación  urbana  estratégica  y, 
conseguir la formalización del aval por medio de un convenio o documento CONPES. 
3.3.2.6 Instrumentos 
Después de su reanudación el Plan parcial de Mejoramiento integral del barrio Moravia es 
concebido  como  una  Actuación  Urbana  Integral,  con  el  fin  de  propiciar  y  facilitar  la 
gestión de recursos con el Gobierno nacional. Según el Artículo 113 de la Ley 388 de 1997, 
la Actuación urbana Integral se define de la siguiente manera: 
Se  entiende  por  actuaciones  urbanas  integrales  el  desarrollo  de  programas  y  proyectos 
derivados de las políticas y estrategias contenidas en el plan de ordenamiento territorial de la 
respectiva entidad municipal o distrital, o de planes parciales formulados de acuerdo con las 
directrices  de  tales  políticas  y  estrategias.  Cuando  se  solicite  el  concurso  de  la  Nación,  el 
Ministerio  de  Desarrollo  Económico,  a  través  de  su  Viceministerio  de  Vivienda,  Desarrollo 
Urbano y Agua Potable será la entidad encargada de determinar en forma específica y precisa 
las condiciones de participación de las entidades nacionales.  
Las actuaciones urbanas integrales son aquellas que reúnen las siguientes características:  
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1.  Estar  contempladas  en  el  Plan  de  Ordenamiento  Territorial,  o  en  los  planes  parciales 
debidamente aprobados.  
2. Garantizar un impacto estructural sobre políticas y estrategias de ordenamiento urbano, la 
calidad de vida y la organización espacial de la ciudad, debidamente evaluados a través de los 
estudios técnicos correspondientes.  
3.  Integrar  siempre  un  componente  de  gestión  urbana  del  suelo  y  por  lo menos  otros  dos 
componentes de la acción sectorial del municipio o distrito sobre la estructura espacial de la 
ciudad.  
4. Contemplar mecanismos para la actuación conjunta y concertada del sector público con el 
sector privado.  
El Artículo 114 de  la misma Ley, define que  las Actuaciones Urbanas  Integrales  se deben 
desarrollar mediante Macroproyectos urbanos, los cuales definen de la siguiente manera: 
Los macroproyectos urbanos son el conjunto de acciones técnicamente definidas y evaluadas, 
orientadas a la ejecución de una operación urbana de gran escala, con capacidad de generar 
impactos en el conjunto de la estructura espacial urbana de orientar el crecimiento general de 
la ciudad. Todos los macroproyectos urbanos deberán involucrar como mínimo las siguientes 
características comunes:  
1. Contemplar el desarrollo de acciones que permitan  la  solución  integral y  coordinada del 
problema considerado.  
2. Vincular al proyecto  las diversas  instancias públicas y privadas directamente concernidas, 
mediante  la  utilización  de mecanismos  de  concertación  idóneos,  convenidos  en  el  acuerdo 
urbano que lo sustenta.  
3. Establecer los procedimientos mediante los cuales el municipio o distrito participará en la 
captación  de  las  plusvalías  urbanas  resultantes  de  las  acciones  urbanísticas  contempladas 
para  el  desarrollo  del  respectivo macroproyecto,  y  una  equitativa  distribución  de  cargas  y 
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beneficios entre todos  los agentes  involucrados en  la operación, al tenor de  los  instrumentos 
que esta ley crea o modifica con dicho propósito.  
Para  la  ejecución  se hará uso del  conjunto de  instrumentos que  conforman el  sistema de 
financiamiento  en  la  gestión  pública,  se  destaca  el  presupuesto  de  inversión  municipal 
mediante  procedimientos  con  las  dependencias  del  sector  central  y  los  organismos 
descentralizados, para lo cual se estableció el portafolio de proyectos prioritarios radicados 
en el Banco de Programas y Proyectos de Inversión Municipal. (BPIN) 
En la gestión del suelo e  inmobiliaria, para  la ejecución del plan parcial  la Administración 
Municipal, podrá utilizar los instrumentos consagrados en las Leyes 9ª de 1989, 388 de 1997, 
así  como  el  Decreto  municipal  2320  de  2005,  y  en  las  demás  normas  que  las  reformen, 
adicionen o modifiquen. 
Los  instrumentos  utilizados  hasta  el  momento  para  las  obras  como  reubicación  de  las 
viviendas  de  los  sectores  del Morro,  El Oasis  y  la Herradura,  parque  lineal  la  Bermejal  y 
construcción del Centro de Desarrollo Cultural, son: 
• Subsidios a nivel nacional (del 2004 a 2007, el Gobierno Nacional ya había entregado 
4.500 subsidios para la reubicación de las viviendas de Moravia26) 
• Negociación de predios con los propietarios previo avualúo. 
3.3.2.7 Resultados del Modelo de gestión o sostenibilidad  
En  su  etapa  de  formulación  el  Plan  Parcial  evidenció  la  discontinuidad  a  que  se  ven 
expuestos  los proyectos  cuando no  son concebidos  como un proyecto político. Cuando se 
                                                        
26 Minambiente entregó En Medellín 880 Nuevos Subsidios De Vivienda De Interés Social. Noticias Ministerio de Ambiente, 
vivienda  y  desarrollo  territorial.  20  febrero  2007.  En: 
http://www1.minambiente.gov.co/noticias_home_2007/febrero/200207_moravia/moravia.htm 
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retomó,  fue  concebido  como  una  Actuación  Urbana  Integral  a  ejecutarse  como  un 
Macroproyecto Estratégico de ciudad porque ya había sido formulado de esa manera en el 
Ministerio para obtener recursos.   
El  sistema  de  gestión  del  plan  parcial  se  entiende  como  una  unidad  global  de 
interrelaciones  organizada  entre  tres  (3)  componentes:  (1)  Sociocultural,  (2) 
Socioeconómico y (3) Urbanístico‐Ambiental. La Secretaría de Desarrollo Social a través de 
una  Gerencia  Social  será  la  dependencia  de  la  Administración  municipal  responsable  de 
coordinar  todas  las  acciones  relacionadas  con  la  gestión  y  ejecución  del  Plan  Parcial  en 
coherencia con su misión y competencias. 
El sistema de gestión se plantea desde los tres componentes así: 
• GESTIÓN  SOCIOCULTURAL.  La  gestión  sociocultural  se  entiende  como  un  proceso 
transversal  de  inclusión  social  para  ejercitar  los  principios  del  buen  gobierno  y  de  la 
ciudadanía activa, tejiendo redes de solidaridad y construyendo confianzas mutuas. 
Fortalecimiento de la institucionalidad democrática, en esta perspectiva el plan parcial 
promueve  las  sinergias  en  la  institucionalidad  pública,  sus  componentes,  su 
potencialidad  y  sus  instrumentos,  renovándolos  y  adaptándolos  a  la  vida  misma  del 
asentamiento humano, conlleva al desarrollo de las siguientes estrategias con soporte en 
el portafolio de programas y proyectos de inversiones prioritarias. 
• GESTIÓN  SOCIOECONÓMICA.  La  gestión  socioeconómica  en  aumento  de  la 
productividad  como  objetivo  económico  social  es  uno  de  los  desafíos  de  Moravia, 
conlleva  al  desarrollo  de  la  estrategia  de  Fortalecimiento  del  Tejido  Productivo, 
enfocada a través de la formación del recurso humano, la creación y fortalecimiento de 
las  unidades  productivas,  la  creación,  consolidación  e  integración  de  colectivos 
económicos, y el seguimiento y control a unidades productivas. 
• GESTIÓN  URBANÍSTICO‐AMBIENTAL.  La  gestión  urbanístico‐ambiental  de 
mejoramiento integral en el barrio Moravia y consolidación de su área de influencia está 
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orientada por  el  Proyecto Urbano que  sintetiza  el modelo  de  ocupación  espacial  y  las 
estrategias territoriales. 
El  modelo  de  gestión  del  macroproyecto  basado  en  estructuras  flexibles  por  proyectos 
facilita  la  articulación  del  personal  de  las  diferentes  dependencias  y  organismos 
descentralizados que  configuran  la estructura administrativa del Municipio a  través de  la 
conformación de grupos de trabajo, comisiones y comités, estimulando la interacción en un 
esquema  de  desempeño  por  competencias  y  en  virtud  del  principio  de  coordinación  y 
colaboración que asiste la función administrativa. La Gerencia en su papel de articulación y 
coordinación del macroproyecto trabajará en el marco del Sistema Nacional de Planeación. 
3.3.3 PLAN  DE  LEGALIZACIÓN  Y  REGULARIZACIÓN  URBANÍSTICA.  BARRIO 
BALCONES DEL JARDÍN. 2007 ­ 2009  
3.3.3.1 Descripción  
La Regularización Integral de Predios   es una acción del mejoramiento integral de barrios 
orientada a los asentamientos urbanos resultado de las formas de producción espontánea e 
ilegal  del  hábitat  y  la  vivienda,  que  se  conocen  como  “Asentamientos  Precarios”,  para 
corregir  los  desequilibrios  urbanos  y  consolidar  los  sistemas  estructurantes  del  espacio 
público y de ocupación del espacio privado, revirtiendo el fenómeno de la informalidad en 
el uso, ocupación y aprovechamiento del suelo, para hacer, con criterios ambientales y de 
equidad,  el  reordenamiento  territorial,  elevar  los  estándares  de  habitabilidad  y  de 
seguridad  a  los  asentamientos,  por  medio  de  la  elaboración  de  proyectos  urbanos  que 
reconozcan  la  construcción  social  del  hábitat  con  la  adopción  de  normas  urbanísticas 
flexibles ajustadas a la realidad concreta y a las dinámicas singulares de los asentamientos 
urbanos que propendan por la distribución equitativa de las oportunidades y los beneficios 
del desarrollo. 
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El polígono Z1_MI_4 Balcones del Jardín, se  localiza en la Comuna 3, hace parte del barrio 
Santa  Inés  en  la  parte  Centro  de  la  Zona  Nororiental.  Este  predio  fue  comprado  por  el 
municipio de Medellín el 30 de septiembre de 1994 mediante escritura pública 6542BIS de 
la Notaría 18 de Medellín. 
Figura 29. Propuesta Urbana Proyecto de Legalización y Regularización urbanística Balcones del Jardín 
 
Fuente:  Planos  adoptados  mediante  Resolución  0206  de  2007,  por  medio  de  la  cual  se  legaliza 
urbanísticamente y se regulariza el asentamiento humano Balcones del Jardín.  
Balcones del Jardín, data del año 1990, fecha del primer plano que reposa en el archivo del 
Departamento  Administrativo  de  Planeación.  La  firma  CENAPROV,  Central  Nacional 
Provivienda,  con  vínculos  con  la  Arquidiócesis  de  Medellín,  había  iniciado  un  proceso 
urbanístico  que  pretendió  obtener  las  aprobaciones  necesarias  en  su  momento,  sin 
embargo, dada la informalidad en el proceso, el Municipio de Medellín adquiere el inmueble 
y  lo  cede  a  título  gratuito  a  la  Corporación  de  Vivienda  y Desarrollo  Social  Corvide  –  En 
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Liquidación,  con  el  objeto  de  culminar  el  proceso.  En  la  actualidad  el  predio  de  mayor 
extensión se encuentra en proceso de transferencia al Municipio de Medellín. 
3.3.3.2 Contexto normativo 
El  proyecto  de  Regularización  urbanística  surge  como  resultado  del  convenio 
Interadministrativo # 48000001054 de 2005, suscrito entre el Municipio de Medellín y el 
Instituto Tecnológico Metropolitano y está dirigido a documentar técnicamente el proceso 
de legalización, el proyecto urbano y la generación de unas normas complementarias, que 
permitan  culminar  con  el  acto  administrativo  de  Legalización  del  asentamiento  Balcones 
del Jardín de la Comuna Nororiental. 
Específicamente  y  teniendo  en  cuenta  lo  definido  por  el  Decreto  564  de  2006,  la 
Administración Municipal está facultada para reconocer la existencia de los asentamientos 
humanos que se encuentran en el área de planificación de Balcones del Jardín de la Comuna 
Nororiental puesto que este fue construido con anterioridad al 27 de junio de 2003. 
El  proyecto  urbano  como  un  primer  paso  se  concretó  en  el  convenio  017  de  2002  y  se 
realizó entre el Departamento Administrativo de Planeación del Municipio de Medellín y el 
Politécnico Colombiano Jaime Isaza Cadavid, con una amplia participación de la comunidad, 
reconociéndose  la  situación  existente  en  la  que  coexisten  diversidad  de  poseedores  y 
propietarios, particularidades en la renta del suelo; problemas del espacio público, áreas sin 
servicios públicos y viviendas ubicadas en áreas de retiro y protección. 
Sin embargo, y a pesar de haberse realizado la propuesta urbana en ese entonces, ésta no se 
llevó  al  plano normativo  sino hasta  el  año 2007,  cuando  en  el Plan de Desarrollo 2004 – 
2007 “Medellín compromiso de  toda  la ciudadanía” se consigna en  la  línea 3, Medellín un 
espacio  para  el  encuentro  ciudadano,  en  el  componente  vivienda  y  hábitat,  barrios 
sostenibles, mejorados, consolidados y habitables; la necesidad de trabajar en las áreas de 
mejoramiento integral identificadas por el POT y en los barrios comprometidos con la fase 
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II  del  Primed,  además  de  las  áreas  que  tuvieran  acordados  sus  proyectos  urbanos  en  el 
marco de la fase uno del proyecto de regularización y legalización urbanística. 
Este proyecto fue legalizado  mediante Resolución No. 0206 de 2007. 
3.3.3.3 Vigencia 
Basado  en  un  escenario  básico  descrito  en  el  documento  de  soporte  y  la  proyección  de 
ejecución de las obras que son responsabilidad de la administración municipal, se indica un 
cronograma estimado de ejecución, cuyo plazo y vigencia de las normas se establece en seis 
(6)  años  a  partir  de  la  fecha  de  su  publicación  del  acto  administrativo  en  la  Gaceta 
Municipal. 
Fue  casi  este  mismo  lapso  de  tiempo  que  pasó  entre  el  momento  de  la  formulación  del 
proyecto urbano  en  el 2002 y  su  reglamentación  en  el 2007,  lo  cual  evidencia  la  falta de 
claridad y seguridad para alcanzar las metas en el horizonte establecido.  
3.3.3.4 Institucionalidad 
La  formulación  y  presentación  de  la  legalización  y  regularización  urbanística  del 
asentamiento  BALCONES  DEL  JARDÍN  que  se  concreta  en  el  plano  PLANTEAMIENTO 
URBANO  es  de  iniciativa  pública,  por  lo  tanto  la  gestión  del  mismo  corresponde  a  la 
administración municipal,  quien podrá  delegarla  en  particulares  o  constituir  una  entidad 
que tenga la responsabilidad de ejecutar las obras y proyectos en los términos previstos en 
el acto administrativo (Resolución 206 de 2007). 
No  obstante  lo  anterior,  las  acciones  de  reconocimiento  constructivo,  reglamentos  de 
propiedad  horizontal  y  demás  licencias,  deben  ser  asumidas  por  los  particulares 
interesados, en cumplimiento de las normas vigentes. 
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3.3.3.5 Marco financiero 
Se gestionaron recursos mediante el Banco de Programas y proyectos para la realización de 
obras  para  el  proyecto  urbano,  gestión  combinada  con  acciones  de  legalización  de 
construcciones a cargo de los mismos habitantes.  
3.3.3.6 Instrumentos 
Los proyectos urbanos de regularización y legalización urbanística se constituyen en marco 
de  referencia  para  orientar  las  iniciativas  y  recursos  de  inversiones  públicas,  privadas  y 
comunitarias.  
El parágrafo 1 del artículo 242 del Acuerdo 46 de 2006, establece que en el tratamiento de 
Consolidación  Nivel  3,  se  podrán  aplicar  los  diferentes  instrumentos  de  planificación  y 
gestión, asociados a procesos de legalización y regularización urbanística. 
3.3.3.7 Resultados del Modelo de gestión o sostenibilidad  
Son efectos esperados de este tipo de actuación la disminución de los conflictos asociados a 
la  tenencia  del  suelo  y  de  las  edificaciones,  el  aumento  de  la  productividad  urbana,  la 
valorización de los inmuebles, la consolidación del capital físico de la ciudad, la disminución 
de  la  ilegalidad  en  la  tenencia,  la  consolidación  de  los  patrimonios  familiares,  el 
mejoramiento  de  la  casa  y  del  entorno,  el  aseguramiento  jurídico  de  la  tenencia  de  los 
predios,  la  disminución  de  factores  de  exclusión  y  segregación  socioespacial  La 
Regularización Integral de Predios comprende las siguientes líneas de acción:  
• Regularización y Legalización Urbanística 
• Titulación y Legalización de Predios (Transferencia de dominio) 
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• Reconocimiento de la existencia de edificaciones (Legalizaciones constructivas) 
Las dos primeras líneas de acción requieren de la gestión de iniciativa pública para acopiar 
recursos  que  permitan,  por  una  parte,  el  diseño  y  ejecución  de  proyectos  que  permitan 
complementar  la  dotación  urbana  del  barrios,  y  por  otra,  subsidiar  la  titulación  de  los 
predios a los propietarios.  
Con el fin de llevar a cabo la propuesta urbanística la Administración Municipal, adelantará 
las gestiones para  inscribir en el Banco de Programas y Proyectos de Inversión Municipal 
(BPIN), los diferentes proyectos identificados en el documento Técnico. 
Sin  embargo,  hasta  el  momento  la  gestión  para  la  legalización  de  este  asentamiento 
descansa  sólo  en  la  Resolución  que  adopta  las  normas  para  la  legalización  de  las 
construcciones, dejando en este último aspecto, casi toda la responsabilidad de la inclusión 
en  la  legalidad.  En  este  punto  la  legalización  se  vuelve  incierta  porque  depende  de  la 
convicción de  los  habitantes  a  legalizar  construcciones,  y  no de  un programa  sistemático 
que vaya orientado a garantizar ante todo la seguridad en la tenencia y el acceso a la ciudad.    
3.3.4 PROYECTO URBANO INTEGRAL DE LA NORORIENTAL. (PUI)  
3.3.4.1 Descripción 
Un  Proyecto  Urbano  Integral  es  un  instrumento  de  intervención  urbana  que  abarca  la 
dimensión de  lo  físico,  lo  social y  lo  institucional, con el objetivo de  resolver   problemáticas 
específicas sobre un territorio definido, donde se haya presentado una ausencia generalizada 
del Estado, procurando el mejoramiento de  las condiciones de vida de sus habitantes.  (EDU, 
2007) 
Los Proyecto Urbanos Integrales, se han ido consolidando como modelo de intervención 
urbana, ya que dado el éxito de la primera ejecución en la zona nororiental, en el presente 
Plan de Desarrollo 2008‐2011, se replica la intervención para otras 3 zonas de la ciudad que 
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tienen  como  interés  común  recuperar  la  movilidad  de  la  población.  Con  este  tipo  de 
intervención se pretende elevar  los niveles de  la calidad de vida de  los habitantes de una 
zona específica. Para ello, concentra todos sus recursos en un solo territorio, con el ánimo 
de  focalizar  los  esfuerzos  y  lograr  un  resultado  que  se  refleje  en  el  desarrollo  y 
transformación  integral  de  las  comunidades,  en  lo  social  y  en  lo  físico.  Está  diseñado 
especialmente para abordar  las zonas de  la  ciudad más deprimidas y marginadas donde el 
Estado  suele  tener una alta deuda  social y para  ser utilizado  como modelo de  intervención 
replicable. 
Figura 30. Planteamiento urbano PUI Nororiental 
 
Fuente: www.medellin.gov.co 
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El PUI cuenta con los siguientes componentes:  
Social:  Es  una  estrategia  metodológica  para  lograr  el  desarrollo  en  la  zona  con  la 
participación ciudadana, el  fortalecimiento de  la organización  comunitaria y  la promoción 
de liderazgo, que permitan la recuperación del tejido social. 
Institucional:  Es  la  coordinación  integral  de  las  acciones  de  todas  las  dependencias  del 
municipio en una zona 
Físico:  Incluye  la  construcción  y  mejoramiento  de  espacios  públicos,  de  vivienda; 
adecuación  de  edificios  públicos  como  biblioteca,  y  recuperación  de  medio  ambiente,  a 
través de la construcción de parques. 
3.3.4.2 Contexto normativo 
El PUI es una figura que no está regulada ni a nivel nacional ni a nivel  local por un marco 
jurídico especial,  tampoco está contemplado en el Plan de Ordenamiento Territorial, pero 
surge como un proyecto político impulsado por el Plan de Desarrollo 2004 – 2007.  
Dada su operatividad el PUI se impone como un instrumento de intervención contundente 
de  corto plazo que  se  impulsa en el período administrativo del  Alcalde Sergio Fajardo. El 
Plan  de  desarrollo  2004‐2007 de Medellín,  en  su  línea  tres  “Medellín,  un  espacio  para  el 
encuentro ciudadano,  incluye  los proyectos estratégicos de ciudad que se recogen en tres 
grandes  grupos:  El  primero,  fija  sus  objetivos  en  función  de  mejorar  la  oferta  de 
infraestructura, para brindar igualdad de oportunidades de desarrollo social y económico a 
los  diversos  grupos  humanos  como  es  el  proyecto  Intervención  integral  en  las  zonas  de 
influencia de Metroplus; el  segundo,  recoge  todos  los proyectos que pretenden  intervenir 
integralmente  la  ciudad,  mediante  proyectos  estratégicos  que  apunten  a  solucionar  la 
deuda social acumulada como el Proyecto de intervención integral en el barrio Moravia; y 
por último,  agrupa  los que patrocinan procesos de  cambio  favorable  en  los  componentes 
sociales  y  culturales  de  la  población,  como  los  proyectos  de  fortalecimiento  de  las 
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bibliotecas  como  centros  integrales  de  desarrollo  cultural  y  social  y  la  construcción  y 
desarrollo del Parque Explora. 
3.3.4.3 Vigencia 
El  PUI  está  concebido  como  un  instrumento  de  corto  plazo,  es  decir,  para  desarrollar 
durante un período administrativo. Comprende las fases de diseño, ejecución y animación, 
que se subdividen a su vez en 10 etapas que garantizan su ejecución en un periodo corto, tal 
como se ilustra en la siguiente imagen. 
Figura 31. Metodología del Proyecto Urbano Integral 
 
 
Fuente: www.medellin.gov.co 
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3.3.4.4 Institucionalidad 
El PUI depende administrativamente de la Gerencia de Proyectos Urbanos Integrales de la 
Empresa de Desarrollo Urbano.  
La Empresa de Desarrollo Urbano de Medellín, EDU, es una empresa industrial y  comercial 
del Estado, del orden municipal, que tiene por objeto el desarrollo de Proyectos Urbanos 
Integrales que buscan el mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos, a través de 
tratamientos  urbanos  de  renovación,  extensión  urbana,    mejoramiento  barrial, 
consolidación,  redesarrollo  y  de  conservación  y  recuperación  ambiental,  desde  los 
componentes de espacio público, vivienda, movilidad y  equipamientos. 
3.3.4.5 Marco financiero 
Para la operación y ejecución de los proyectos, es necesaria la coordinación integral de las 
acciones de todas las dependencias del municipio en una zona. Para ello, se comprometen 
los  recursos  de  las  diferentes  Secretarías  en  el  logro  de  la  intervención.  Además,  se 
promueven alianzas con el sector privado, ONG, organismos nacionales e internacionales y 
con las organizaciones comunitarias. 
3.3.4.6 Instrumentos 
El  PUI  es  un  instrumento  operativo  del  plan  de  desarrollo.  No  es  un  instrumento  de 
planeación  pero  se  considera  eficaz  y  oportuno  por  la  focalización  de  acciones  en  un 
entorno determinado. 
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3.3.4.7 Resultados del Modelo de gestión o sostenibilidad  
La estrategia de estos proyectos radica en realizar intervenciones de impacto, a partir del 
desarrollo de grandes infraestructuras e inversiones que permitan la unidad de esfuerzos y 
acciones  integrales en  los sectores. Una vez reconocidos  los nodos urbanos,  los proyectos 
estratégicos  desmarginan  estas  zonas  y  las  articulan  a  la  ciudad,  buscando  el  equilibrio 
social. 
Se  ha  logrado  Participación  de  la  comunidad  en  la  definición  de  las  obras  de  espacio 
público, sentido de pertenencia de la comunidad con las intervenciones, credibilidad en la 
EDU  como  promotora  del  proyecto,  presencia  de  la  administración municipal  de manera 
coordinada y por tanto, la recuperación de la confianza en la nororiental.  
3.3.5 EVALUACION DE LAS PRÁCTICAS EN EL MARCO DE LA POLÍTICA PÚBLICA 
La  siguiente  tabla  recoge  de  manera  sintética,  los  principales  aspectos  analizados 
anteriormente, con el objeto de determinar la consistencia entre lo que se espera debe ser 
una política pública y  las acciones realizadas por el estado, a  fin de atender una situación 
problemática. 
Tabla 23. Resumen de los elementos de las prácticas institucionales 
 
  PROGRAMA 
PRIMED 
PLAN  DE 
REGULARIZACIÓN 
URBANÍSTICA 
BALCONES  DEL 
JARDÍN 
PLAN  PARCIAL 
MORAVIA 
PUI 
NORORIENTAL 
Origen o contexto 
normativo 
Consejería 
Presidencial para 
Medellín 
iniciativa  del 
gobierno 
nacional 
Planes  de  Desarrollo 
2001‐2003  y  2004‐ 
2007 
Plan  de 
ordenamiento 
Territorial 
Acuerdo  62  de 
1999,  Plan  de 
Desarrollo  2004‐
2007,  Acuerdo  46 
de 2006 
Plan  de 
Desarrollo  2004 
‐ 2007 
Vigencia  1991  –  2002 
Largo  plazo  en 
Mediano  Plazo  –  6 
años 
8  años  –  Mediano 
Plazo 
4  años  ‐  Corto 
Plazo 
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  PROGRAMA 
PRIMED 
PLAN  DE 
REGULARIZACIÓN 
URBANÍSTICA 
BALCONES  DEL 
JARDÍN 
PLAN  PARCIAL 
MORAVIA 
PUI 
NORORIENTAL 
dos fases 
Institucionalidad  Corvide  – 
Dirección 
Primed, 
coordinación 
interinstitucional 
con  diferentes 
Secretarías 
Departamento 
Administrativo  de 
Planeación  –  Unidad 
de  asentamientos  en 
desarrollo  y  vivienda 
– coordina con demás 
secretarías  a  través 
de  Banco  de 
Proyectos 
Secretaría  de 
desarrollo  social  ‐ 
Gerencia 
Macroproyecto 
Mejoramiento 
integral  Moravia, 
dependencia  que 
coordina  con 
demás secretarías 
Empresa  de 
Desarrollo 
Urbano  – 
Coordina  con  las 
demás 
secretarías 
Marco financiero  Fondos 
Cooperación 
internacional, 
Nación, 
Municipio,  Sena 
y comunidad 
Banco  de  programas 
de  Proyectos  de 
Inversión,  Municipio 
de Medellín 
Banco  Mundial, 
Ministerio  de 
Ambiente, 
Vivienda  y 
Desarrollo 
Territorial,  VIVA, 
Municipio,  AMVA, 
descentralizado  y 
privado 
Municipio,  VIVA, 
Ministerio 
Resultados  del 
Modelo  de 
gestión  
Desaparece  con 
Corvide. 
 
Fue  un  proyecto 
exitoso  por  la 
cantidad  de 
recursos  que 
manejó y porque 
logró  encadenar 
procesos  de  las 
diferentes 
secretarías  para 
que  trabajaran 
en  función  del 
proyecto. 
 
Logró impactos y 
recordación en la 
comunidad.  
Los  proyectos  de 
regularización  tienen 
diluido  su  tutor.  Es 
incierto  si 
continuarán 
dependiendo  de  la 
Unidad  de 
asentamientos  en 
Desarrollo y vivienda. 
Por  el  momento  no 
está  definida  la 
cabeza  visible  de 
estos  planes,  se 
menciona  sobre  la 
posibilidad  de  que 
empiecen  a  ser 
manejados  por  la 
EDU.  
Por  otro  lado,  la 
materialización de  las 
propuestas  se 
desdibuja  debido  a 
que  no  existe  por 
ahora  la  posibilidad 
de  titular  por  las 
incertidumbres 
jurídicas  que 
presentan  los  lotes 
La  Gerencia  de 
Moravia  se  ha 
mantenido 
durante  los  dos 
últimos  periodos 
administrativos, 
aunque  ha  tenido 
dos  gerentes 
diferentes.  En  ella 
descansa  la 
gestión  de 
recursos  del 
proyecto tanto con 
el  nivel  nacional, 
como  el 
departamental  y 
Municipal.  
 
Sin  embargo,  es 
una  institución 
débil,  no 
fortalecida,  en  el 
sentido que casi es 
unipersonal  y 
sigue  siendo 
totalmente 
dependiente de los 
presupuestos 
La EDU mediante 
la  misma 
metodología  ha 
sostenido  el 
modelo  durante 
las  dos  últimas 
administraciones
Al  interior  de  la 
EDU  existe  una 
Gerencia  de  PUI, 
de  la  cual  se 
desprenden 
direcciones 
encargadas  de  la 
Gestión  técnica y 
socioambiental,  
Gestión 
interinstitucional 
e  intersectorial 
con  los  agentes 
públicos  o 
privados, la 
Gestión  Social  y 
de 
Comunicaciones 
y la  
Gestión 
inmobiliaria.  
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  PROGRAMA 
PRIMED 
PLAN  DE 
REGULARIZACIÓN 
URBANÍSTICA 
BALCONES  DEL 
JARDÍN 
PLAN  PARCIAL 
MORAVIA 
PUI 
NORORIENTAL 
del municipio; y por el 
otro  lado,  se  le  deja 
sola  a  la  comunidad 
para  que  ella  misma 
emprenda  la 
legalización  de 
construcciones,  el 
único  instrumento 
que se les brinda es la 
norma flexible.  
municipales  y  esa 
falta de autonomía 
entorpece  la 
gestión.  
La  EDU  cuenta 
con  un  modelo 
de  gestión 
concertado  para 
la  construcción 
de  proyectos 
habitacionales 
en  el  que 
participan 
distintos entes,  y 
en  el  que  se 
integran  varias 
fuentes  de 
subsidio  para  la 
oferta  de 
soluciones  de 
vivienda  de 
interés  social 
tipo 1, 2 y 2 Plus, 
desde  50  hasta 
80  SMMLV;  para 
lo  cual  se 
conformó  una 
Bolsa  de 
Subsidios  con 
recursos 
administrados 
por  una 
Fiduciaria  en  la 
que participan  la 
Nación,  el 
Departamento, 
las  Cajas  de 
Compensación, 
el Municipio  y  el 
Fondo  de 
Vivienda  de 
Medellín 
Fuente: Elaboración propia 
Del  análisis  de  las  prácticas  institucionales  en  el  marco  de  la  descentralización,  puede  
concluirse que: 
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• Todas están sujetas a la voluntad política, sin desarrollo de capacidades sociales que 
configuren gobernanza.  
• En cuanto al origen, el Primed fue un proyecto sui generis debido a que surge como 
iniciativa  del  gobierno  nacional;  justo  en  un  momento  en  el  que  se  evidencia  un 
traslado  de  competencias  y  responsabilidades  a  los  gobiernos  locales,  éste  asume 
responsabilidad  frente  a  la  situación  de  la  ciudad  y  toma  la  iniciativa  para  el 
desarrollo del proyecto. 
• Las demás prácticas institucionales en los asentamientos informales, no han logrado 
un  impacto a nivel nacional  tan  representativo.  Son  fuertes en  el  contexto  local,  al 
convertirse en proyectos estratégicos dentro de los planes de desarrollo.  
• Llama  la  atención  que  siendo  tradicionalmente  considerada  la  planificación  una 
labor de largo aliento, esté perdiendo fuerza frente a los ejercicios de corto plazo. La 
planeación se diluye frente a una situación problemática que es tan dinámica como 
la  informalidad  urbana  y  que  requiere  de  acciones  inmediatas  para  remediar  la 
desatención a la que el Estado ha sometido a los asentamientos durante tantos años. 
En este aspecto de los proyectos de corto plazo, tiene mucho que ver su inclusión en 
los programas de gobierno,  en el  que una de  las estrategias  es mostrar  resultados 
durante el tiempo de la administración.  
• La modalidad de los últimos proyectos, es encadenar los recursos para el mismo fin, 
durante  dos  administraciones  contiguas  (siempre  y  cuando  sean del mismo  grupo 
político)  para  poder  obtener  mayores  resultados;  aún  así  no  se  concibe  como 
ejercicio de largo plazo sino máximo de mediano y está supeditado a la voluntad del 
gobernante de turno. Con ello se demuestra la vulnerabilidad de las intervenciones 
ante la sostenibilidad. 
• Se considera preocupante en cuanto a  la  institucionalidad de  las prácticas, que sea 
cada ejercicio el que proponga una nueva figura de gestión que  lo opere. No hay un 
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sistema que garantice la institucionalidad y los procesos. Ello refleja la necesidad de 
un ente autónomo, competente en el  tema habitacional que canalice  los recursos y 
esfuerzos, tanto de la Administración como de los entes privados, para el logro de los 
objetivos propuestos en todos los programas y proyectos previstos relacionados con 
el tema. La falta de una cabeza visible o  los múltiples padrinos de los proyectos en 
este momento,  lo que están generando es desconcierto  frente a  las competencias y 
mayor protagonismo institucional de unos sobre otros, que finalmente terminan por 
erosionar las relaciones tanto al  interior de la administración como de ésta con los 
entes descentralizados. Un ejemplo de ello es la EDU, la cual sobresale con acciones y 
se lleva el protagonismo por lograr mayores ejecuciones de obras en un tiempo más 
corto.  
•  A pesar de  la  transferencia de  responsabilidades del ente nacional al municipal,  la 
dependencia por los recursos provenientes de los subsidios nacionales sigue siendo  
muy alta. El  éxito de Moravia  – Pajarito  y del proyecto habitacional de  Juan Bobo, 
estuvo  garantizado  por  que  se  lograron,  apalancar  la  cantidad  de  subsidios 
necesarios para mostrar resultados. No existe diversidad de fuentes económicas que 
permitan garantizar, de una manera diferente, un  impacto  tan grande en  tan corto 
tiempo.   
• Tres  de  las  prácticas  de  intervención  estatal  analizadas,  tienen  como  común 
denominador, haber sido parte del programa de la Administración 2004‐2007, pero 
es evidente que aunque Moravia estaba incluido incluso en el Plan de Ordenamiento 
Territorial,  herramienta  más  obligante  que  el  Plan  de  Desarrollo,  no  logró  ser 
reconocido e impactante sino cuando se incluye como proyecto estratégico del Plan 
de Desarrollo (se convierte en programa de gobierno al cual se le asignan recursos).  
• Por la exigencia de hacer de los ejercicios de planificación un proceso participativo 
se ha vinculado a  la comunidad en  la  formulación de  las propuestas de desarrollo; 
sin  embargo,  los  vínculos  establecidos  con  la  población  se  debilitan,  no  se  logra 
fortalecimiento de la sociedad civil para garantizar  la sostenibilidad de las obras; y 
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se  rompen  entre  la  formulación  y  la  ejecución,  en  ocasiones  ello  obedece  al  largo 
proceso de contratación enmarcado en la legislación vigente, mientras que en otros 
casos,  es  por  falta  de  claridad  en  cuanto  al  modelo  de  gestión  para  operar  la 
intervención.  
• De los instrumentos de gestión que plantea la Ley 388 de 1997, se puede decir que el 
más utilizado para recuperar suelo en estas zonas tan densificadas y deficitadas de 
infraestructura, es la adquisición por enajenación voluntaria regulada desde la Ley 9 
de  1989.  En  Colombia  no  se  han  afinado  instrumentos  diferentes    que  sean 
apropiados para estos contextos de asentamientos informales consolidados, debido 
a que ante la inseguridad jurídica del suelo, no hay como aplicar la cooperación entre 
partícipes,  el  reajuste  de  tierras,  entre  otros,  que  fueron  concebidos  para  predios 
titulados; y porque no decirlo, para la ciudad formal.    
Después  de  analizar  cómo  se  comportan  cada  uno  de  los  componentes  de  una  política 
pública,  en  las  prácticas  institucionales  recientes,  vale  la  pena  analizar,  qué  tanto  están 
encaminados  a  lograr  el  objetivo  de  facilitar  una  vivienda  digna  para  la  población  más 
vulnerable.  
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
220 
 
  
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
221 
 
CAPITULO 4. GESTIÓN DE LOS ASENTAMIENTOS  INFORMALES: 
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
Una política concebida en términos de metas puede distraer la atención de los 
problemas de fondo (Payne, 2003) 
 
Los  diferentes  enfoques  y  estrategias  estatales  para  enfrentar  el  fenómeno  de  la 
informalidad urbana, lo que ha permitido evidenciar es que en los momentos analizados, ha 
habido un poco de cada uno de los elementos que se requieren para consolidar una política 
pública.  En  algunos  momentos  se  ha  fortalecido  la  institucionalidad,  en  otros  los 
instrumentos financieros, y en otros por el contrario, se le ha dado fuerza a la movilización 
de recursos económicos como algo necesario que surge en el marco de la descentralización. 
Sin  embargo  llama  la  atención,  que  no  todos  los  componentes  se  hallan  igualmente 
fortalecidos durante los momentos descritos. Lo que se vive en la actualidad por ejemplo, es 
una  crisis  institucional  y  de  legitimidad  del  Estado  que  obedece  al mismo debilitamiento 
institucional  que  afecta  las  intervenciones  públicas  en  los  asentamientos  informales.  La 
imagen del Estado  se debilita  frente a una población que  requiere atención urbana y  con 
gran  peso  en  la  ciudad,  por  ser  allí  donde  se  concentra  el  mayor  porcentaje  de  grupos 
vulnerables.    
Vale la pena entonces retomar de los análisis realizados, los desaciertos y aprendizajes más 
sobresalientes,  y  aportar  mediante  una  identificación,  fundamentada  también  en  la 
experiencia,  a  la  construcción  colectiva  de  una  política  entendida  como  proceso,  no  sólo 
como  instrumento  ni  como  norma,  sino  que  permita  garantizar  a  su  vez,  el  derecho  a  la 
ciudad.   
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4.1 COHERENCIA  ENTRE  LA POLÍTICA DE VIVIENDA  INTERNACIONAL Y  LAS 
NUEVAS ACTUACIONES URBANAS PARA LOS ASENTAMIENTOS 
 
 
 
La  siguiente  tabla  analiza  cada  una  de  las  prácticas  institucionales  implementadas  y 
evidencia  la  correspondencia  entre  éstas  y  los  aspectos  que  caracterizan  una  vivienda 
adecuada  descritos  en  el  primer  capítulo.  Esta  confrontación  se  realiza  con  el  fin  de 
dilucidar qué aspectos de la vivienda se constituyen en el foco de atención de las prácticas 
institucionales: 
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Tabla 24. Confrontación entre prácticas institucionales y el objetivo de alcanzar una vivienda adecuada 
VARIABLES DE 
VIVIENDA 
ADECUADA 
PROGRAMA PRIMED  PROYECTOS DE LEGALIZACIÓN 
Y REGULARIZACIÓN 
URBANISTICA 
(Balcones del Jardín) 
PLAN PARCIAL Y MACROPROYECTO 
MORAVIA 
PUI 
a)  Seguridad 
jurídica  de  la 
tenencia.  
 
Con  este  proyecto  se 
lograron  titular  algunos 
predios  que  eran  de 
propiedad  de  Corvide.  Se 
trataba  de  legalizaciones 
individuales  que  no 
necesariamente  estaban 
amarradas  a  un  proyecto 
urbano  previo;  es  decir 
que  en  ocasiones  no  se 
titulaban  predios  que  se 
requerían  para  mejorar  la 
movilidad, generar espacio 
público  o  equipamiento, 
pero en otros casos, lo que 
se  logró  fue  cambiar  la 
clasificación del suelo (por 
Se  identificaron  423  predios  al 
interior del área de planeamiento 
de  los  cuales  hay  109  por 
escriturar y 27 con algún tipo de 
afectación. 
Después  de  la  liquidación  de 
Corvide  no  se  ha  podido 
continuar  con  el  proceso  de 
titulación  en  estos  proyectos  de 
legalización  y  regularización 
urbanística. 
La  razón:  por  un  lado  porque  ya 
no es competencia de la entidad y 
no está definido claramente quién 
lo puede suceder; y por otro lado, 
porque aunque por muchos años 
La intención de este plan parcial es que 
la  gestión  en  la  regularización 
urbanística,  permita  el  aseguramiento 
jurídico  de  la  tenencia  del  suelo  y  el 
reconocimiento de  las edificaciones que 
exige  de  capacidades  de  concertación 
con diversos agentes, de  la canalización 
de expectativas individuales y colectivas 
y  la  transformación  de  conflictos 
inherentes a los intereses particulares. 
Se realiza actualmente (2007 – 2008) un 
proyecto  modelo  para  la  legalización  y 
entrega de títulos de 100 viviendas del 
barrio,  experiencia  cuya  viabilidad  se 
analizará para replicarla, asegurando así 
la tenencia del suelo y de los inmuebles 
y reconociendo la propiedad legalmente 
La  escrituración  no  es  el 
propósito  fundamental 
de  las  intervenciones  de 
los  Proyectos  Urbanos 
integrales.  Está  más 
relacionado  con  adquirir 
predios  para  generar 
espacios públicos dignos, 
lo que lleva implícita una 
negociación  para 
reasentar  a  la  población 
en  otros  sitios  con 
vivienda  nueva  o  usada. 
Las escrituras entregadas 
son  generalmente  en 
otros  sitios,  como  en  el 
Proyecto  Nuevo  sol  de 
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ejemplo  de  protección  a 
mitigable)  para  poder 
escriturar  suelos  de 
propiedad del municipio.  
Con este proyecto se  logró 
incrementar  el  patrimonio 
de  los  grupos  familiares  y 
aumentó  el  número  de 
propietarios. 
el  municipio  adquirió  una  gran 
cantidad  de  terrenos  invadidos 
para  posteriormente  titular,  hoy 
en  día  se  encuentra  la  Secretaría 
de  Hacienda  realizando  el 
saneamiento  jurídico  de  los 
predios  debido  a  que  se  han 
presentado  irregularidades  como 
doble  matriculación  de  predios, 
inconsistencias entre la matrícula 
y el predio, en las áreas y linderos 
de  los  predios  adquiridos,  falsas 
tradiciones, entre otros.    
en los casos en que sea posible según la 
ley. 
Aún así, las metas planteadas se quedan 
cortas con respecto a la situación ideal.  
 
oriente  en  el  que  se 
entregaron  206 
escrituras 
b) 
Disponibilidad 
de  servicios, 
materiales, 
facilidades  e 
Este  programa  logró 
incidir en el mejoramiento 
de  infraestructura,  y  con 
ello  de  la  accesibilidad  de 
los  barrios  desde  el  resto 
De  los  planes  de  regularización 
urbanística  recientes,  solamente 
uno  ha  podido  llegar  a  la 
ejecución de infraestructura, pero 
aún  sigue  presentándose  que  el 
En  cuanto  a  accesibilidad  e 
infraestructura,  éste  es  uno  de  los 
barrios  informales  de  localización  más 
estratégica  por  su  cercanía  al  centro,  a 
los  principales  sistemas  de  transporte 
En  la  zona  del  PUI,  éste 
no  se  considera  un 
problema,  debido  a  que 
se  cuenta  con  buena 
cobertura  en  servicios 
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infraestructura.  de la ciudad.  
En  cuanto  a  servicios 
públicos  domiciliarios, 
existe  buena  cobertura  en 
servicios  públicos  básicos 
alcanzando  en  energía  el 
99%,  acueducto  y 
alcantarillado  99.5%, 
recolección  de  basuras 
97% garantizados por una 
sólida ESP.  
 
 
desarrollo  de  las  dotaciones 
urbanas,  generalmente ha  estado 
a cargo de la comunidad. 
En la fase de diagnóstico del Plan 
de  regularización  urbanística,  se 
identificó  el  déficit  de  redes  de 
acueducto  y  alcantarillado  de  un 
sector  del  barrio.  Por  ser  un 
asentamiento  pirata  no  se 
aseguró  desde  el  inicio  la 
provisión  de  algunos  servicios 
públicos  en  áreas  aún  con  redes 
comunitarias.  El  75%  contaba  al 
momento  del  diagnóstico  (2002) 
con  servicio  de  acueducto  y 
alcantarillado  y  el  91%  con 
servicio  de  energía  prestado  por 
EPM. 
que se concentran en el corredor vial del 
Río y su ubicación en una zona plana de 
la ciudad.  
En  cuanto  a  la  dotación  de  servicios 
públicos  sin  embargo,  según  el 
Documento  técnico  de  soporte  del  plan 
parcial,  se  siente  insatisfacción  por  la 
prestación  y  asequibilidad  de  los 
servicios públicos domiciliarios 
Las  redes  están  diseñadas  bajo 
parámetros de las Empresas Públicas de 
Medellín,  y  presentan deficiencias  en  la 
calidad  del  servicio.  La  red  de 
alcantarillado  es  combinada,  presenta 
deficiencias  hidráulicas  que  producen 
inundaciones.  La  red  de  acueducto  es 
abastecida  a  través  de  un  solo  punto, 
factor  considerado  vulnerable  por  las 
públicos  básicos 
alcanzando  en  energía  el 
99%,  acueducto  y 
alcantarillado  99.5%, 
recolección  de  basuras 
97%  garantizados  por 
EPM.  
Por  tratarse  de 
intervenciones  en 
sectores  previamente 
urbanizados,  la 
intervención  se  ha 
realizado  de  manera 
coordinada  con  las 
Empresas  Públicas  de 
Medellín, de modo que en 
sectores  donde  se  van  a 
adoquinar  vías  por 
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En  el  proyecto  urbano  se 
incluyeron  obras  para  mejorar 
estos  indicadores,  sin  embargo, 
sigue  siendo  aún  proyecto  no 
necesariamente  incluido  en  el 
Plan de inversiones de EPM. 
velocidades  excesivas  que  ocasionan 
bajas  de  presión, mal  servicio  en  horas 
pico  y  en  las  zonas  acondicionadas  por 
la comunidad. 
La  prestación  de  los  servicios  de 
acueducto  y  alcantarillado  es 
diferenciada en el barrio Moravia, por la 
declaratoria  de  zonas  de  riesgo  no 
recuperable en las montañas de basuras 
y  escombros  del  Oasis  y  la  Curva  del 
Diablo, impide a EE.PP.M la ejecución de 
obras definitivas para el abastecimiento 
de servicios públicos en estas áreas. 
Cobertura  en:  Agua:  63%, 
Alcantarillado:  63%,  Energía:  90%, 
Basuras: 50%. 
ejemplo,  exista  un 
cambio  previo  de  los 
colectores  de  aguas 
residuales.   
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c)  Gastos 
soportables 
 
Esta intervención fue 
financiada en convenio 
entre el KFW de Alemania 
y el Gobierno Municipal, de 
esta forma los gastos por 
parte de la población 
atendida fue mínimo.  
La consecución de vivienda 
nueva  y  mejoramiento  de 
las existentes se realizó en 
el  sitio  (garantizando  los 
circuitos  económicos 
existentes)  y  a  través  del 
sistema  convencional  de 
subsidio    tanto  nacional 
como  municipal.  Sin 
embargo,  no  se  ha 
implementado  un 
Aún no  se  ha  logrado  incorporar 
al  mercado  habitacional  un 
número  de  familias  que  cuentan 
con  promesas  de  compraventa, 
por  lo  que  el  inmueble  no  se 
constituye  en  una  garantía  para 
acceder a  servicios financieros.  
No  se  cuenta  con  un mecanismo 
de  seguimiento  que  permita 
conocer  el  tema  del 
sostenimiento  de  la  vivienda  por 
parte de sus habitantes. 
 
 
 
En  el  traslado  de  población  se  han 
presentado  problemas  porque  la 
vivienda ha dejado de ser productiva, las 
nuevas  viviendas  así  como  el  entorno 
donde  se  localizan,  no  permiten  el 
desarrollo  de  una  actividad  comercial 
tan vital como lo existía en Moravia por 
ejemplo, lo cual se ha visto traducido en 
las condiciones económicas de la familia.
Una  vez  realizada  la  intervención  en 
espacio  público,  Equipamiento  o 
vivienda, no existe un acompañamiento 
del  estado para que  la población pueda 
conservar su vivienda y no retorne a las 
condiciones de vida que tenía antes de la 
intervención. 
Los  gastos  relativos  a  la  consecución  y 
Las  inversiones  en 
espacio  público  y 
equipamientos  están 
soportadas  en  el  gasto 
fiscal  que  el  municipio 
debe realizar sin ninguna 
contraprestación.  
La  consecución  de 
vivienda  nueva  y 
mejoramiento  de  las 
existentes  se  realiza  a 
través  del  sistema 
convencional de  subsidio  
tanto  nacional  como 
municipal.  Sin  embargo, 
no  se  ha  implementado 
un  procedimiento  que 
permita  constatar  la 
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procedimiento  de  control 
que  permita  constatar  la 
efectividad  de  estas 
soluciones, en cuanto  a  su 
sostenibilidad  en  el  futuro 
tanto  en  la  tenencia  como 
en  las  condiciones 
económicas de  quienes  las 
adquieren,  la movilidad de 
los habitantes e  inmuebles 
entre otros aspectos.  
 
 
Dado que es de iniciativa pública, 
las  inversiones  necesarias 
correrán  a  cargo  del  gobierno 
municipal,  sin  embargo  la 
legalización de las construcciones 
y  la  constitución  de  reglamentos 
de  propiedad  horizontal  corre 
por cuenta de    los propietarios y 
aún  son  limitados  los 
mecanismos  para  facilitar  y 
promover  soluciones  económicas 
para  legalización  de 
construcciones.  
 
mejoramiento de la vivienda corren por 
cuenta del sistema de subsidios nacional 
y municipal. 
 
efectividad  de  estas 
soluciones,  en  cuanto    a  
su  sostenibilidad  en  el 
futuro  tanto  en  la 
tenencia  como  en  las 
condiciones  económicas 
de quienes las adquieren. 
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d) 
Habitabilidad 
 
Se  mejoró  la  habitabilidad 
en  los  barrios  de 
intervención  a  través  de 
acciones  de mitigación  del 
riesgo  ambiental  y 
mejorando la integración a 
los  sistemas  urbanos  de 
transporte.  
Según  la  evaluación  de 
impactos  con  la 
comunidad;  para  el  90%, 
las  condiciones  de 
habitabilidad, estabilidad y 
seguridad  de  las  viviendas 
en  su  zona  mejoraron 
significativamente,  el  7% 
señala  que  mejoraron 
medianamente  y  el  2% 
El  fin  de  los  planes  de 
regularización  urbanística  es  la 
adaptación normativa de acuerdo 
con  lo preexistente.  Ello  significa 
que  se  redactan normas  flexibles 
que  permitan  legalizar  las 
construcciones  tal  y  cual  se 
encuentren  construidas,  muchas 
veces con carencias espaciales, de 
iluminación  y  ventilación  y 
seguridad estructural.  
Las  intervenciones en  lo privado, 
es decir en la vivienda, se limitan 
a  la  legalización  de  las 
construcciones  (reconocimiento 
de  las  preexistencias),  mientras 
que  las  intervenciones  en  lo 
público, plantean que sea a través 
El plan espera albergar, en   condiciones 
de  calidad    integral    31.433  habitantes 
para  el  año  2011.  Para  lograr  esto  se 
proponen múltiples estrategias: 
Proyectos  de  Integración  Inmobiliaria 
de carácter renovador.   
1. Proyectos Especiales de Vivienda 
2. Construir en lo construido 
3. Vivienda “pilotis” 
4. Mejoramiento de la vivienda. 
5. Adquisición de vivienda usada. 
Todos  los proyectos deben  cumplir  con 
condiciones de habitabilidad mínima en 
cuanto  a  la  accesibilidad,  seguridad 
estructural,  salubridad,  ventilación, 
iluminación,  comodidad,  privacidad, 
A  través  de  proyectos 
específicos  de  espacio 
público,  equipamientos  y 
habitacionales  se 
mejoraron  las 
condiciones  de 
habitabilidad  tanto  de 
algunas  viviendas 
situadas en zonas de alto 
riesgo  (Juan Bobo)  como 
de su entorno.  
El  centro  de  la 
intervención  de 
mejoramiento barrial, fue 
la  dotación  del  entorno 
con espacio público.  
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poco.  El  95.5%  considera 
que  disminuyó  el 
hacinamiento,  lo  cual 
mejoró  directamente  las 
relaciones intrafamiliares.  
 
Se  evidencia  una  alta 
satisfacción  en  las 
condiciones  de 
habitabilidad y un impacto 
positivo  sobre  el 
mejoramiento  de  las 
relaciones  familiares, 
esencial  de  la  convivencia 
ciudadana. 
del  espacio  público    natural  y 
artificial,  los  equipamientos, 
sistemas de movilidad y servicios 
públicos,  que  se  busca  mejorar 
las  condiciones  de  habitabilidad 
del entorno. 
  
circulación e integración en la vivienda. 
 
 
 
Sin  embargo,  es  posible  que,  en  la 
práctica,  algunos  de  estos 
requerimientos (como el estructural) no 
se  cumpla  dado  que  se  condiciona  la 
legalidad  al  otorgamiento  de  la  licencia 
de construcción, y no a la verificación de 
las  adecuaciones  necesarias  en  la 
vivienda.  
e)  La  población  que  No  aplica  porque  el  énfasis  es  lo  El acceso a la vivienda se realiza a través  No  aplica  porque  el 
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Asequibilidad 
 
devengara  menos  de  dos 
salarios  mínimos 
mensuales  vigentes  y  que 
se  encontrara  en  zonas  de 
alto riesgo podía acceder a 
 
 
 la vivienda con el subsidio 
familiar  de  vivienda  (SFV) 
de  carácter  nacional  y  el 
Subsidio  Municipal  de 
Vivienda (SMV).  
público  y  no  lo  privado  como  la 
vivienda.  
de  los  subsidios  municipales  y 
nacionales  a  las  personas  que  cumplan 
con los requisitos.  
 
fuerte  del  proyecto  es  la 
intervención  sobre  lo 
público 
f) Lugar.  
 
La  mayoría  de  barrios 
intervenidos,  se  localizan 
en  la  periferia  y  tuvieron 
El    área  de  planeamiento  se 
localiza en la comuna 3 del Barrio 
Santa  Inés,  con  zonas  de 
A pesar de su localización estratégica en 
el  contexto  de  la  ciudad,  la  principal 
característica  de  este  asentamiento  es 
Se  trata  de  una 
intervención  que  brinda 
seguridad  a  los 
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que ser  consolidados en el 
mismo  sitio  de  origen  por 
falta  de  otros  suelos  en  la 
ciudad.  
La  mayoría  de  obras  se 
centraron  en  la mitigación 
del  riesgo  ambiental  a 
través  de  acciones  en  el 
entorno  de  las  viviendas, 
esto  con  el  fin  de  brindar 
mayor  seguridad  a  los 
ocupantes.  
Aunque  éstos  pueden 
considerarse  lugares 
inadecuados  para  la 
construcción  de  viviendas; 
la  consolidación  mediante 
las  diversas  obras  del 
protección  y  alto  riesgo  no 
recuperables.  
Se constituyó como barrio Pirata, 
con  ciertas  deficiencias  urbanas 
pero  en  un  sector  manejable 
donde  se  plantea  la  reubicación 
de  las  viviendas  que  se 
encuentran  en  alto  riesgo  y  un 
manejo  técnico  del  suelo  para  el 
suelo de riesgo recuperable.     
que se constituyó en el antiguo basurero 
de la ciudad de Medellín. 
De acuerdo con análisis de emisiones de 
gases  y  otros  de  carácter  ambiental,  se 
consideró  necesario  el  traslado  de  las 
familias  ubicadas  en  el  morro  hacia  el 
sector  de  Pajarito,  de  esta  manera  se 
protege  la  salud  y  las  condiciones  de 
vida de la población.  
habitantes, planteando  la 
reubicación  de  las 
viviendas  localizadas  en 
el retiro de la quebrada la 
Herrera.  Ante  todo  se 
buscó  consolidar  y 
reconocer  lo que existe y 
no  plantear 
reubicaciones  masivas 
sino  solamente  donde  se 
considerara  necesario 
mover  a  la  población 
para  no  causar 
traumatismos. 
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programa,  lograron 
cambiar  la  connotación 
original de los suelos como 
no urbanizables.   
g)  Adecuación 
cultural 
La metodología utilizada se 
adecuó a las complejidades 
de los procesos urbanos. 
Las  soluciones de vivienda 
planteadas  trataron  de 
interpretar  una  forma  de 
habitar  ya  establecida  por 
la  comunidad:  casas de un 
piso,  con  la  posibilidad 
para  el  desarrollo 
progresivo, mejoramientos 
de las viviendas existentes. 
No aplica, se reconoce la vivienda 
tal  cual  fue  construida  así  no  de 
cuenta de una tradición cultural 
A través de un sistema de gestión socio‐
cultural  se  garantiza  un  proceso  de 
participación    que  fue  uno  de  los  ejes 
fundamentales  para  la  construcción  de 
los  acuerdos  barriales  con  todos  los 
distintos  grupos  y  organizaciones  de 
Moravia,  en  este  proceso  se  han 
vinculado  pobladores,  organizaciones  y 
representantes  por  género, 
generaciones,  sectores  del  territorio, 
etnias, oficios, grupos religiosos, etc. 
Los acuerdos  logrados en el proceso de 
participación  son  la  base  para  la 
No  aplica,  se  plantean 
soluciones  de  vivienda 
masiva  en  altura,  más 
como  una  forma  de 
producir  más  viviendas 
que  por  entendimiento 
de  un  patrón  cultural 
establecido.  
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VARIABLES DE 
VIVIENDA 
ADECUADA 
PROGRAMA PRIMED  PROYECTOS DE LEGALIZACIÓN 
Y REGULARIZACIÓN 
URBANISTICA 
(Balcones del Jardín) 
PLAN PARCIAL Y MACROPROYECTO 
MORAVIA 
PUI 
ejecución de los diferentes proyectos. 
Sin  embargo,  las  soluciones  realizadas 
tanto  en  Pajarito  como  en  el  barrio  no 
aplican  en  este  aspecto.  Se  plantean 
soluciones de vivienda masiva en altura, 
más  como  una  forma  de  producir  más 
viviendas que por  entendimiento de un 
patrón cultural establecido 
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4.1.1 ANÁLISIS GENERAL POR ASPECTO 
4.1.1.1 Seguridad jurídica de la tenencia 
En  todas  las  prácticas  institucionales  analizadas,  excepto  en  el  PUI,  la  legalización  de  la 
tenencia es uno de  los  componentes, un medio para mejorar  la  calidad del  asentamiento, 
pero no un fin, como si debiera ser en los programas de regularización urbanística. Tal vez 
los  proyectos  más  relacionados  con  la  cuestión  son  los  planes  de  legalización  y 
regularización urbanística,  los cuales tal y como vienen siendo desarrollados durante esta 
década, no han logrado incidir en el incremento de la titulación de predios por dificultades 
que se presentan con los predios adquiridos por Corvide y su inconsistencia en cuanto a la 
tradición jurídica. Anteriormente la titulación estuvo a cargo de Corvide y a través de esta 
entidad se lograron realizar titulaciones masivas e individuales, sin la necesidad de obtener 
de  manera  previa  la  regularización  urbanística,  es  decir,  sin  un  proyecto  urbanístico 
previamente aprobado.    
4.1.1.2 Disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructura 
Este  aspecto  podría  asociarse  con  lo  que  también  se  denomina  accesibilidad,  es  decir  la 
posibilidad de acceso  a servicios con los que cuentan los asentamientos.  
En cuanto a materiales,  servicios e  infraestructura,  es  característico de  los asentamientos 
que se desarrollen en la periferia donde generalmente el transporte y la malla vial es la que 
determina la fácil accesibilidad. Vale decir que buena parte de las dotaciones urbanas las ha 
realizado la misma comunidad por medio de convites y ayudas logísticas y de material que 
gestionan  ante  la  Administración.  La  Secretaría  de  Obras  públicas, Medio  ambiente  y  los 
entes descentralizados, generalmente entran después, cuando ya existe por  lo menos, una 
incipiente dotación de los asentamientos con el fin de complementar lo existente.  
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Uno de  los  servicios  de mayor  disponibilidad  no  sólo  para  los  asentamientos  informales, 
sino  para  toda  la  ciudad,  son  los  servicios  públicos  domiciliarios,  de  los  cuales  se  puede 
decir lo siguiente: 
Medellín es una ciudad que cuenta con una Empresa de Servicios públicos eficiente y que 
alcanza  buena  cobertura.  Lo  anterior  cambia  sustancialmente  el  panorama  de  los 
asentamientos informales, dado que las condiciones de insalubridad no son tan complejas 
como en otras partes del país donde se carece de estos servicios. Sin embargo, vale la pena 
llamar la atención en algunos asuntos: 
• Por  la  topografía  de  la  ciudad  y  como  facilidad  para  la  evacuación  de  aguas 
residuales, las EPM han utilizado durante varios años las diferentes quebradas para 
las descargas de este tipo, lo cual ha conllevado al deterioro de los cuerpos de agua 
como  las quebradas y el  río. Podría decirse que en barrios denominados de origen 
informal, la cobertura de alcantarillado es buena si se tiene en cuenta que las aguas 
servidas  son  recolectadas  y  no  van  a  cielo  abierto;  sin  embargo,  en  áreas  que  no 
alcanzan a estar por encima del nivel de los colectores principales, como las que se 
ubican en los retiros de las quebradas o en los bajos de las vías, estas aguas sucias 
tienen que verter directamente a las quebradas y no se tiene hasta el momento, un 
sistema diferente implementado para subsanar la situación de quienes no alcanzan 
técnicamente a ser cubiertos totalmente por el servicio de alcantarillado. 
• Las EPM se convierten para los habitantes, en otro actor representante del Estado. El 
hecho de brindar  los servicios públicos aún cuando el asentamiento sea  incipiente, 
se traduce en un espaldarazo para continuar adelante con las acciones emprendidas 
y en un reconocimiento que  los hace sentir parte de  la ciudad. Aunque la situación  
ha  cambiado  durante  los  últimos  años27  para  las  Empresas  Públicas,  fue  ésta  la 
                                                        
27 Ver Ley 810 de 2003. Sanciones urbanísticas. 
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
237 
 
forma  en  que  se  operó  durante  varios  años,  por  lo  cual  la  gente  no  consideraba 
necesario legalizar su situación siempre y cuando contaran con servicios públicos. 
• EPM también ha jugado el papel de entidad planificadora de la ciudad, es decir, que 
durante muchos años, iba por un lado lo planteado por planeación metropolitana, y 
lo que EPM realizaba.  
• Las tarifas son consideradas altas, sobretodo en sectores que no cuentan con la total 
dotación  de  servicios  públicos  o  que  por  estar  muy  cerca  de  los  tanques  de 
almacenamiento, sufren constantemente de cortes del servicio.   
4.1.1.3 Gastos soportables 
El  común  denominador  de  las  intervenciones  es  lo  que  sucede  después,  es  decir,  no  hay 
indicadores ni monitoreo de  lo que pasa  cuando  se  entregan  las  viviendas  a  la población 
como en Moravia – Pajarito, o las dotaciones urbanas tal como en el PUI de la nororiental. 
Es de suponer que con la consecución de vivienda, se adquieren nuevas obligaciones para 
pagar servicios públicos y predial por lo menos. Este nuevo cambio económico implica todo 
un proceso de adaptación social, que en ocasiones no es exitoso y termina con el retorno de 
las familias nuevamente a la informalidad.  
4.1.1.4 Habitabilidad 
Si bien el concepto de habitabilidad se refiere tanto a la vivienda como al entorno, es claro 
que todas las intervenciones, excepto el Primed y Moravia, han enfocado las acciones en el 
entorno desarrollando dotaciones para la movilidad, el espacio público y los equipamientos; 
mientras  que  el  estado  de  la  vivienda,  así  sean  producto  de  la  construcción  social  y  sea 
conveniente  reconocerlas,  es  preocupante  en  cuanto  a  las  condiciones  de  salubridad, 
iluminación y ventilación entre otros aspectos.  
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
238 
 
4.1.1.5 Asequibilidad 
Existe  alta  dependencia  por  los  subsidios  familiar  de  vivienda  nacional  y municipal  para 
poder adquirir vivienda. Ello implica que se pueda tardar más en llegar las soluciones por la 
alta demanda que se tiene por estos subsidios en todo el país. Además de este mecanismo 
no  está  reglamentado  el  microcrédito  u  otras  fuentes  que  permitan  orientarse  a  la 
población vulnerable, que en este caso la constituye la que no es sujeto de crédito porque 
no es propietario, es sólo poseedor y por lo tanto, no puede aplicar a un subsidio y mucho 
menos acceder a un crédito bancario. Se considera que un gran porcentaje de la población 
continúa estando al margen de  las  soluciones habitacionales, por  tanto no es posible aún  
garantizar la equidad en el acceso a la vivienda.   
4.1.1.6 Lugar 
La  mayoría  de  asentamientos  informales  se  localizan  en  lugares  inadecuados  por  las 
características  geotécnicas  del  suelo,  técnicas  constructivas  utilizadas,  dificultosa 
accesibilidad, alta densidad de ocupación, entre otros aspectos. Sin embargo, y a pesar de la 
escasez de suelos en la ciudad de Medellín y el cierre de fronteras de los demás municipios 
del Valle de Aburrá para no cargar con este problema, se han programado el desarrollo de 
nuevas  viviendas  de  interés  social  en  los  suelos  de  expansión  de  la  ciudad,  además  de 
implementar una estrategia que se ha vuelto común en todas las intervenciones: consolidar 
lo existente, generando las menores relocalizaciones posibles. El Decreto 2060 de 2004, que 
promueve el desarrollo de vivienda de interés prioritario, también facilita la generación de 
vivienda asequible para  la población de escasos  recursos,  en predios ya  consolidados del 
suelo urbano.  
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4.1.1.7 Adecuación cultural 
Las soluciones de vivienda que se vienen dando para suplir el déficit habitacional, no parten 
de  una  lectura  de  las  tradiciones  o  aspectos  culturales  de  la  población  (migrante  o  de 
procedencia rural) para quien va dirigida. Los edificios en altura, si bien son una solución 
razonable  ante  la  escasez  de  suelos  en  la  ciudad,  implican  una  transformación  de  las 
prácticas  culturales  de  la  población,  las  cuales  pueden  estar  más  asociadas  a  lo  rural  y 
campesino que a lo citadino, en estos barrios de periferia. Se considera que este aspecto no 
ha sido lo suficientemente tenido en cuenta en las intervenciones.    
4.2 CONSIDERACIONES  FRENTE  A  LA  GESTION  DE  LAS  PRÁCTICAS 
INSTITUCIONALES RECIENTES 
4.2.1 PROGRAMA PRIMED 
Lo  rescatable  de  la  intervención  es  que  se  logró  encadenar  procesos  entre  las  distintas 
secretarías  de  la  Administración,  además  de  concentrar  la  atención  de  todas  las 
dependencias hacia el mismo fin: el mejoramiento barrial. 
La participación de la comunidad y la generación constante de obras, generó credibilidad y 
confianza no sólo en el programa, sino en la Administración. A su vez, la posibilidad que se 
le  brindó  a  la  población  para  participar  y  conformar  grupos  veedores,  se  constituyó  en 
garante  del  empoderamiento  de  ellos  mismos  por  el  programa,  logrando  a  su  vez,  la 
sostenibilidad de algunas obras.  
El  funcionar desde una entidad con autonomía presupuestal,  facilitó  la gestión y permitió 
darle mayor movilidad a los recursos. Corvide como institución se logró posicionar y tener 
una  recordación  en  la  comunidad  por  las  obras  realizadas  y  resultados  obtenidos  en  la 
escrituración, mejoramiento y crédito de vivienda.    
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4.2.2 PLAN PARCIAL MORAVIA 
Lo que tiene en común este plan parcial con el plan de regularización de Balcones del Jardín 
y el PUI de la Nororiental, es que todos obtienen sus mejores resultados a partir del Plan de 
desarrollo 2004‐2007; que más que un programa de gobierno, se convirtieron en proyectos 
estratégicos  que  mostraron  resultados  de  un  período  político,  en  una  zona    como  la 
Nororiental en la cual se concentraron todos los esfuerzos. El fin de estas intervenciones era 
disminuir la deuda social acumulada durante años por el estado local y reconstruir el tejido 
social que se había perdido, en la ciudad por las situaciones de violencia.     
Lo  rescatable  de  esta  intervención  han  sido  las  acciones  en  vivienda  (relocalización), 
espacio  público,  equipamiento  y  entorno  en  tan  corto  tiempo,  y  que  se  constituyeron  en 
obras de impacto social que cambiaron la vida y actitud de las personas.  
Las  fallas,  pueden presentarse  en  la  sostenibilidad de  la  intervención  en  cuanto  a  que  se 
debilitó el tejido social con el traslado de población, así como los circuitos económicos que 
se habían establecido en un sector, más cercano del centro de la ciudad, que lo que puede 
generarse hoy en el sector de Pajarito el cual apenas comienza a insertarse en la estructura 
de la ciudad. 
Con esta  intervención no se posicionó una  institución en particular,  sino que se hizo más 
evidente  el  fraccionamiento  de  las  responsabilidades  entre  la  Gerencia  de  Moravia,  el 
Fovimed28, el Departamento Administrativo de Planeación y la EDU29. 
                                                        
28 Fondo de Vivienda de Medellín  
29 Empresa de Desarrollo Urbano 
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4.2.3 PLANES DE REGULARIZACIÓN URBANÍSTICA  
Podría  decirse  que  los  planes  de  regularización  urbanística  realizados  entre  el  2002  y  el 
2007, se constituyen en ejemplos de un proceso de juridización de la informalidad urbana y 
ejercicios de planificación de largo plazo que no tienen resultados tangibles, y por tanto, no 
contribuyen  a  ir  recuperando  la  credibilidad  en  las  intervenciones del Estado  en el  corto 
plazo. 
Figura 32. Panorámica del barrio Balcones del Jardín 
 
 
Fuente: Plan de regularización urbanística Balcones del Jardín.  
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El resultado final de estos planes es una resolución o decreto que define “normas flexibles”  
para que  la gente pueda, por  su propia  iniciativa y  cuenta,  legalizar  su construcción. Este 
procedimiento  no  puede  estar  garantizado  en  la  medida  que  no  hay  credibilidad  en  la 
institución, no  se evidencian obras, por  tanto no hay empoderamiento30 de  la  comunidad 
hacia dicha norma, porque simplemente no hay claridad en los fines y objetivos.  
El tema jurídico no es abordado con la suficiente fortaleza por tanto el alcance se limita a 
una  propuesta  urbana  física  pero  no  se  logra  incidir  realmente  en  la  escrituración  y 
titulación, porque la información catastral y estudios de títulos existentes como soporte de 
la intervención, no posibilitan ir más allá. 
Lo  que  no  se  debe  repetir  de  este  tipo  de  intervención  es  la  falta  de  operatividad  del 
instrumento, es concebido a largo plazo y no hay acciones paulatinas de corto plazo que le 
permitan a  la población  ir  recuperando  la confianza sin perder  el entusiasmo por el paso 
dado; por el contrario, quedan con el sinsabor de haber sido nuevamente utilizados por el 
Estado para  la obtención de  información en diagnósticos que  fácilmente se desactualizan, 
generan expectativas frente a la titulación de predios, la legalización de las construcciones y 
la  ejecución  de  proyectos  urbanos,  para  los  cuales,  la  administración  no  cuenta  ni  con  la 
capacidad técnica ni financiera, de hacerlos posible.   
                                                        
30  El  término  empoderamiento  tiene  diferentes  significados  de  acuerdo  al  contexto  social  y  político  en  que  se  defina; 
además,  no  es  fácil  traducirlo  a  otros  idiomas.  Una  indagación  alrededor  del mundo  sobre  términos  locales  para  la 
noción de empoderamiento siempre lleva a vivas discusiones. Los términos  locales que se asocian a empoderamiento 
incluyen:  auto‐fortalecimiento,  control,  poder  propio,  auto‐confianza,  decisión  propia,  vida  digna  de  acuerdo  a  los 
valores de uno mismo, capacidad para luchar por los derechos de uno mismo, independencia, tomar decisiones propias, 
ser  libre, despertar, y capacidad, entre otros. El empoderamiento es relevante tanto a nivel  individual como colectivo. 
Puede ser usado para caracterizar  las relaciones en un hogar, entre los pobres o entre otros actores a nivel global, ya 
que obviamente hay muchas posibles definiciones de empoderamiento. 
En un sentido más amplio, empoderamiento es la expansión en la libertad de escoger y de actuar. Significa aumentar la 
autoridad y el poder del  individuo sobre  los recursos y  las decisiones que afectan a su vida. A medida que los pobres 
comienzan realmente a escoger, va  incrementando el control sobre sus propias vidas. Las opciones de  los pobres son 
extremadamente  limitadas,  tanto  por  la  falta  de  recursos,  como por  el  poco poder que  tienen para negociar mejores 
prestaciones con una serie de instituciones, tanto formales como informales. Debido a esta falta de poder que se halla 
intrínseca a la naturaleza de las relaciones institucionales, definir empoderamiento desde un punto de vista institucional 
es  apropiado  en  el  contexto  de  reducción  de  la  pobreza,  y  contribuye  a  resaltar  la  relevancia  de  las  operaciones  del 
banco. 
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4.2.4 PROYECTO URBANO INTEGRAL (PUI) 
El  PUI  sin  ser  un  instrumento  de  planificación,  pero  sí  de  operación  urbana,  comienza  a 
posicionarse  precisamente  por  lograr  mostrar  resultados  en  el  corto  plazo.  A  partir  de 
diversas acciones que se concretan y hacen realidad  las expectativas de  la comunidad. De 
esta manera se ha logrado posicionar a la EDU como institución en la comunidad, y además 
de  la  imagen  institucional,  se  ha  logrado  transformación  física,  con  intervención  social, 
gestión institucional y participación de la comunidad.     
Este modelo  de  intervención,  sin  ser  aún política  pública,  sin  ser  plan,  sin  ser  norma;  ha 
logrado  algo  importante  como  recuperar  la  credibilidad  en  la  institución  pública, 
mostrando  resultados  concretos;  además  de  darle  continuidad  al  modelo,  a  partir  de  la 
replicabilidad del ejercicio en otras zonas de la ciudad, tal como lo muestra su inclusión en 
el plan de desarrollo 2008‐2011.  
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CAPITULO 5. HACIA  LA  CONSOLIDACION  HABITACIONAL 
DEMOCRÁTICA E  INCLUYENTE CON RECONOCIMIENTO DE LA 
DIVERSIDAD 
El título anterior involucra tres aspectos que se consideran claves en la concepción de una 
nueva  política  habitacional.  Por  un  lado,  al  hablar  de  consolidación  habitacional,  se  está 
partiendo del hecho que lo que se quiere es mejorar y darle continuidad a lo que existe, no 
hacer  borrón  y  cuenta  nueva,  sino  valorar  la  producción  social  de  los  asentamientos 
informales y plantear su dotación de modo que puedan tener acceso a los mismos servicios 
urbanos a los que accede cualquier otro ciudadano.  
En  segundo  lugar  el  término  incluyente,  lo  que  quiere  señalar  es  que  se  espera  un 
reconocimiento  e  implantación  de  un  orden  urbano  incluyente,  no  la  mera  profusión 
normativa que ha terminado por excluir del desarrollo a un vasto sector de la población. 
Y por último, el reconocimiento de la diversidad, tal vez el aspecto más importante a tener en 
cuenta. No es pretender homogeneizar todas las formas de producción de ciudad y llevarlas 
a un estado ideal, se trata más bien de reconocer que existen diferentes órdenes urbanos, 
diferentes  formas de producción de  ciudad y de  apropiación del  espacio,  que permitirían 
acoger a  esa población que ha participado en la construcción de la ciudad.    
En  este  último  aspecto  es  necesario  entender  que  la  población  debe  asumirse  como  
participante de la política y no una beneficiaria de ella. La participación de la comunidad es 
esencial  para  producir  efectos  sostenidos  y  establecerlos  a  largo  plazo,  ya  que  los 
pobladores  siguen  en  el  proceso  de  mejoramiento  continuo  del  barrio  con  los  propios 
recursos, cuidan las obras y asumen ciertas responsabilidades para mantenerlas. 
A continuación se señala, de acuerdo al análisis realizado en los capítulos anteriores, lo que 
se considera debe ser una política habitacional dirigida a los asentamientos informales.  
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5.1.1 EL PERFIL DE UNA POLÍTICA HABITACIONAL: HACIA UN NUEVO MODELO DE 
GESTIÓN 
• Que  sea  pública,  con  gobernabilidad  y  gobernanza.  Una  política  que  ante  todo, 
comience  por  recuperar  la  legitimación  y  confianza  en  el  Estado  para  que  pueda 
tener  reconocimiento  social.  Ello  se  logra  a  partir  de  acciones  continuas,  de  corto 
plazo,  así  hagan  parte  de  planes  o  proyectos  de  largo  plazo.  De  esta  manera  es 
posible lograr movilizar a la población en torno de un objetivo común. 
• Que  sea  incluyente  y  con  rendición  de  cuentas:  la  legitimación  también  se  puede 
lograr  mostrando  resultados  e  inversión  a  partir  del  recaudo  que  hace  la  misma 
población  involucrada, que aunque vive en zonas de alto riesgo no recuperable, en 
retiros  de  quebrada,  en  predios  sin  claridad  en  la  tenencia,  entre  otros,  pagan  el 
tributo del catastro.  
• Una política con perspectiva territorial, ambiental y culturalista: que no se confunda 
con  la  norma,  que  no  pretenda  regular  todo  y  encauzar  la  situación  hacia  una 
situación  ideal,  sino  más  bien  que  reconozca  las  preexistencias,  la  construcción 
social del espacio y que a partir de ello, posibilite la valoración de un orden urbano 
diferente,  que  sea  incluyente  y  no  excluyente  como  ha  sido,  y  que  permita  el 
reconocimiento y consolidación de  lo que existe. La norma determina un nivel que 
deja a muchos por fuera de él. 
• Una política  con  coherencia  entre  la  cultura  (paradigmas  y  prácticas),  la  ética  y  la 
norma:  La norma se ha asumido como la principal forma de control de la situación y 
de acuerdo con la experiencia, resulta mejor orientar la informalidad que corregirla. 
En ese sentido, el tipo de planificación que está haciendo el Estado, es de planeación 
normativa,  dirigida  a  la  reparación  de  hechos  creados  y  no  a  la  previsión  y 
preparación  para  lo  que  pueda  suceder más  adelante.    La misma  denominación  o 
conceptualización de la informalidad aduce a un referente normativo pero más que 
control a partir de la norma, es la prevención y planificación de la situación. Cuando 
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hay  legitimidad  del  Estado  y  confianza  en  la  población,  ella  misma  es  capaz  de 
ejercer el control necesario.  
A nivel  local,  se ha avanzado más en el  aspecto normativo que en el  aspecto de  la 
provisión  de  viviendas  dignas  y  la  consolidación  del  patrimonio  a  partir  de  la 
escrituración.  Es  decir,  los  planes  de  regularización  urbanística,  culminan  con  la 
adopción de una resolución como un medio para acceder a  la  legalidad urbana, sin 
embargo y a pesar de estos avances, para la comunidad, no tiene tanta importancia 
legalizar la construcción, (es decir hacer uso de la norma) como sí lo tiene el obtener 
un título de propiedad.  
• El dominio sobre el terreno no es la única forma de tenencia, eso es claro y valdría la 
pena  explorar  la  importancia  de  las  otras  formas,  lo  cual  ayudaría  a  aminorar  el 
déficit de vivienda. Sin embargo, nuestra idiosincrasia ha mostrado que la propiedad 
se  constituye  en  el  respaldo  para  acceder  a  otros  bienes,  y  a  otros  circuitos 
económicos  importantes dentro de  la ciudad (tener mayor derecho a  la ciudad). El 
tema de  la propiedad, del dominio es muy arraigado en  la población que habita en 
asentamientos  informales, pero es precisamente, este  tema de  fondo el que menos 
peso  tiene,  tanto en  los proyectos programáticos,  como en  los planes  recientes. La 
Administración  2004‐2007  por  ejemplo,  no  desarrolló  este  tema  por  habilidad 
política, porque le interesaba más mostrar resultados tangibles, que agotar el tiempo 
en desentrañar las complejidades que encierra este asunto. 
• Una política que no se constituya en una  imposición, en una camisa de  fuerza sino 
que  se  vaya potenciando  en  la medida que  se  vean  los  resultados  y más  socios  se 
sumen a la causa. Una política concertada y consensuada, orientada a impactar en la 
calidad de vida, que permita generar empoderamiento y movilización social en torno 
a una causa, asegurando el ejercicio de la política como  proceso social,  porque es la 
misma  comunidad  la  que  la  defiende  para  que  continúe  y  permite  con  mayor 
facilidad, llegar a acuerdos con la sociedad, asegurando así, que se convierta más en 
una política social que en una política de gobierno. 
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• Una política que teniendo como uno de muchos instrumentos y fuentes, el subsidio 
familiar  de  vivienda,  debería  tener  un mayor  respaldo  en  una  política  nacional,  la 
cual es inexistente. Ésta debe ser construida a partir de los aprendizajes y ejercicios 
locales (endógena), pero no es  lógico que se busque la autonomía de  los gobiernos 
locales mientras existe una dependencia tan fuerte de  los  instrumentos financieros 
que  son  regulados  por  el  gobierno  nacional.  La  política  nacional  no  debe  ser  sólo 
financiera y abandonar  los otros aspectos relacionados con  los  actores,  la vivienda 
que se busca y los instrumentos.  
• La política debe ser continua, sistemática, sinérgica y sostenible en el  tiempo, pero 
ello  no  impide  que  sea  focalizada,  es  decir;  el  nivel  de  consolidación  de  los 
asentamientos  así  compartan  la  característica  de  informalidad,  es  diferente  y  por 
esta  razón  requiere  de  énfasis  distintos;  unos  requieren  mayores  acciones  de 
dotación urbana, mientras que otros por el contrario, necesitan mayor énfasis en lo 
habitacional,  tanto  en  lo  físico  como  en  lo  jurídico.  En  este  sentido  vale  la  pena 
llamar  la  atención  sobre  lo  que  registra  el  estudio  del  DPU  en  cuanto  a  la 
disminución  en  el  ritmo  de  ocupación  por  asentamientos  informales;  ello  marca 
unos  énfasis  hacia  la  dotación  y  regulación  de  densidades  para  controlar  la 
redensificación más que hacia la erradicación o a la prevención.  
• En el marco de lograr ciudades competitivas, equitativas y humanizadas, se puedan 
vender  como  imagen,  importa mostrar  resultados,  y  acciones  de  embellecimiento, 
que  si  bien,  están  acompañadas  de  un  cambio  de  actitud  en  la  población  y  del 
acompañamiento  social,  son  acciones  que  le  dan mayor  peso  al  corto  plazo  y  a  la 
intervención física dotacional, que a la particularidad de la vivienda. Lo que importa 
son los proyectos simbólicos, con gran impacto territorial, escala de impacto general 
y en diversos aspectos, por eso se ha  fortalecido más  la política urbanística que  la 
política  habitacional,  y  ésta  ha  sido  una  manera,  de  recuperar  la  confianza  en  el 
estado.  
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• La  política  se  puede  estar  consolidando  a  partir  de  la  experiencia,  así  no  esté 
formulada, lo importante es que pueda mantenerse. La experiencia ha mostrado que 
se construye como un ejercicio racional previo a partir de la práctica institucional.  
• Una política no debe ser asumida como algo rígido, debe ser flexible (no flexible en 
términos de que se pueda manipular a conveniencia) y acomodarse a las exigencias 
de cada momento histórico específico. Una política dinámica y flexible, estratégica y 
de  largo  plazo,  que  hoy  plantea  unos  retos  diferentes,  tendientes  más  a  la 
consolidación de barrios que han  superado  su  condición de  invasión primaria.  Tal 
vez  mañana  cuando  la  movilidad  esté  resuelta  en  los  asentamientos,  así  como  el 
acceso a equipamiento, a servicios básicos y al espacio público;  el foco de atención 
de la política habitacional sea diferente pero siempre conducente al fortalecimiento 
de la dignidad humana. 
• La  adaptabilidad  de  la  política  permitiría  concentrar  esfuerzos  en  atender  unas 
situaciones más críticas que otras; sin embargo, no se puede caer en la focalización 
que  olvida  otras  acciones.  El  objetivo  de  lograr  una  vivienda  digna  para  todos,  se 
debe  mantener  constante,  aunque  las  circunstancias  cambien.  Es  decir,  que  por 
focalizar la atención en las zonas de riesgo, no se vaya a desatender la calidad de las 
viviendas y la dotación urbana de los asentamientos existentes.    
• Aunque  tenga diferentes enfoques  “compatibles”,  la política es  una sola, no es  sólo 
política fiscal, política espacial o política de control; ella debe incorporar cada uno de 
estos asuntos y canalizarlas hacia el logro del objetivo final.  
• El problema urbano se ha limitado sólo al déficit de vivienda. Esta concepción de la 
situación  ha  llevado  a  orientar  toda  la  legislación  a  instrumentar  la  creación  de 
vivienda pero concebida más como mercancía que como derecho. 
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5.1.2 PRINCIPIOS PARA LA CONSOLIDACIÓN DE UNA POLÍTICA HABITACIONAL 
A  continuación  se  esbozan  los  que  se  consideran  los  principios  orientadores  para  la 
concepción  y  consolidación  de  una  política  habitacional  dirigida  a  los  asentamientos 
informales en consolidación.  
5.1.2.1 La responsabilidad social del Estado 
El  Estado  Social  de  Derecho,  consagrado  por  la  Constitución  colombiana  (1991),  no  sólo 
reconoce  la  ley como norma que rige  la  conducta de gobernantes  y gobernados,  sino que 
propone el bienestar social como principio rector de la acción del Estado, bajo un concepto 
de dignidad humana. En tal sentido, las acciones del Estado y las políticas públicas que las 
sustentan deben regirse por el principio de la primacía del bienestar social como criterio de 
la acción estatal. 
A pesar del  fundamento que se  tiene en  la Constitución Política del Bienestar social y del 
derecho  a  la  vivienda,  no  es  precisamente  en  este  período  de  tiempo  en  el  que  se  ha 
prestado mayor atención al asunto; es decir, que un pensamiento en términos de la política 
habitacional  no  se  ha  fortalecido,  por  el  contrario  podría  considerarse  una  década  de 
involución en  la que  la des  institucionalización y  la profusión normativa que promueve  la 
vivienda  como  mercancía,  ha  desviado  la  atención  del  Estado  de  la  concepción  de  una 
política pública. A cambio de la vivienda, lo que sí se ha puesto a prueba con la Constitución 
Política, son los mecanismos de participación ciudadana, lo cual se ha garantizado además, 
por la promulgación de la Ley 134 de 1994, que le abre la posibilidad a la población de ser 
partícipe de las decisiones del Estado.    
¿Por qué un estado liberal y facilitador, debe seguir proveyendo de vivienda a los pobres? 
Porque  según  la  Constitución  Política  de  Colombia,  la  razón  de  ser  del  Estado  es  la 
siguiente: 
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Artículo  1.  Colombia  es  un  Estado  social  de  derecho,  organizado  en  forma  de 
República  unitaria,  descentralizada,  con  autonomía  de  sus  entidades  territoriales, 
democrática,  participativa  y  pluralista,  fundada  en  el  respeto  de  la  dignidad 
humana,  en  el  trabajo  y  la  solidaridad  de  las  personas  que  la  integran  y  en  la 
prevalencia del interés general. 
 
Artículo 2.  Son  fines  esenciales del Estado:  servir a  la  comunidad, promover  la 
prosperidad  general  y  garantizar  la  efectividad  de  los  principios,  derechos  y 
deberes  consagrados  en  la Constitución;  facilitar  la participación de  todos  en  las 
decisiones que los afectan y en la vida económica, política, administrativa y cultural de 
la Nación;  defender  la  independencia  nacional, mantener  la  integridad  territorial  y 
asegurar la convivencia pacífica y la vigencia de un orden justo 
 
El incremento de las condiciones de informalidad urbana es el reflejo de la ausencia de una 
política pública fundamentada en el compromiso social del Estado. No es la politiquería, la 
discontinuidad en las propuestas y programas políticos, ni  lo coyuntural,  lo que da cuenta 
de un Estado que vela por el bienestar social. 
La responsabilidad social del Estado tampoco se  limita a posibilitar el  “acceso” a vivienda 
digna  por  ejemplo  sólo  mediante  la  creación  de  instrumentos  de  financiación;  es  un 
concepto más amplio, que no se debe agotar en lo financiero, que por demás tampoco está 
totalmente garantizado para  la población vulnerable. Es garantizar  la dignidad humana, y 
no sólo desde la provisión de vivienda, sino también de condiciones laborales, de seguridad, 
salud,  alimentación,  y  en  último  término,  de  todo  lo  que  necesita  una  persona  para  vivir 
tranquila. 
Sin embargo, la responsabilidad social del estado también se evidencia más en unos campos 
que  en  otros,  se  focalizan  más  esfuerzos  por  lograrlo  por  ejemplo,  en  el  tema  de  los 
servicios públicos que en el tema de la vivienda.   
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5.1.2.2 Del derecho a la vivienda al derecho a la ciudad  
Artículo 51. Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijará las 
condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho y promoverá planes de 
vivienda de interés social, sistemas adecuados de financiación a largo plazo y formas 
asociativas de ejecución de estos programas de vivienda. 
En vista que el derecho a  la vivienda adecuada según el Pacto  Internacional y  la vivienda 
digna según la Constitución Política, se han desvirtuado en función del déficit cuantitativo, 
convirtiéndose más en un instrumento normativo para regular el precio final de la vivienda 
(con el fin de hacerla más asequible a las clases menos favorecidas); se considera necesario 
revertir esta tendencia orientando la política de intervención, no hacia la consecución de la 
vivienda como mercancía, ni como el simple hecho de  fijar  las condiciones necesarias para 
hacer efectivo este derecho; sino que más que garantizar el derecho a la vivienda tal y como 
es concebida por la Constitución Política, se pueda garantizar el derecho a la ciudad.  
El derecho a la ciudad se define como el usufructo equitativo de las ciudades dentro de los 
principios de sustentabilidad y justicia social. Se entiende como un derecho colectivo de los 
habitantes de las ciudades, en especial de los grupos vulnerables y desfavorecidos, que les 
confiere la legitimidad de acción y de organización, basado en sus usos y costumbres, con el 
objetivo de alcanzar el pleno ejercicio del derecho a un patrón de vida adecuado. 
El concepto de derecho a la ciudad posee varias dimensiones: es, de una parte, el derecho al 
lugar, a permanecer en él y disfrutar de sus atributos urbanísticos, económicos, sociales y 
ambientales. Es el derecho a un hábitat en el que se tejen relaciones sociales y simbólicas; 
es  el  derecho  a  una  vivienda  digna  pero  también  al  espacio  público,  a  la  movilidad,  la 
accesibilidad y la centralidad, así como a la calidad del medio ambiente. 
De  otra  parte,  es  el  derecho  a  sentirse  parte  de  la  ciudad,  a  construir  territorialidades, 
sentidos  de  pertenencia  a  la  ciudad  y  a  micro‐territorios;  es  el  derecho  a  la  identidad 
colectiva, a la cohesión socio‐cultural, al reconocimiento social; pero también el derecho a la 
diferencia, a la intimidad y a la elección de vínculos personales. 
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En  tercer  lugar,  el  derecho  a  la  ciudad  es  el  derecho  a  vivir  dignamente  en  la  ciudad,  a 
ejercer  la ciudadanía social, a  la  justicia  local y a  la seguridad. Es  también el derecho a  la 
convivencia, a establecer múltiples nexos sociales en diferentes escalas, a crear espacios de 
encuentro  y  asociatividad,  a  interesarse  por  el  otro  diferente,  a  aceptar  y  tramitar  el 
conflicto como parte de las relaciones cotidianas. 
Un  orden  incluyente,  no  asumido  como  lo  meramente  normativo,  ha  de  promover  el 
derecho a la ciudad para toda la población, más aún cuando se encuentran en condiciones 
de vulnerabilidad, como los que se sienten ciudadanos informales, ilegales o subnormales.  
5.1.2.3 Un orden urbano incluyente 
Como  se  ha  mencionado  a  lo  largo  de  la  investigación,  persiste  en  el  abordaje  de  la 
situación, la consideración de los asentamientos informales como un problema que debe ser 
tratado de una manera especial. Esta forma de concebirlo, ha ayudado de cierta manera, a 
profundizar su condición de marginalidad, y por lo tanto, a replicar acciones que conducen 
a su segregación socioespacial. Tradicionalmente la forma elegida para la incorporación de 
los  asentamientos  informales  al  contexto  de  ciudad,  estuvo  relacionada  con  la  simple 
ampliación del perímetro urbano, pero  tal  como  lo mencionan   Naranjo y Villa  (1997),  se 
debe  diferenciar,  “el planteamiento que mira  la  exclusión  social  como un asunto que debe 
abordarse  básicamente  desde  la  perspectiva  de  la  ampliación  de  cobertura  y  expansión  de 
servicios para los sectores no cubiertos, de aquel planteamiento más integral que propone no 
limitarse  a  ello,  sino  ampliar  la  visión  hacia  la  integración  política  y  cultural  de  los 
ciudadanos dentro de su ciudad”. 
En el interior de las ciudades, la segregación socioespacial es un tema a considerar, ya que 
los  grupos  de  altos  ingresos  se  han  aislado  en  barrios  autosuficientes,  en  tanto  que  los 
grupos pobres se han ubicado en sitios alejados o en áreas de alto riesgo y vulnerabilidad 
con  viviendas  precarias,  informales  y  sin  equipamiento.  Para  las  clases  populares,  esta  
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condición de periferia y riesgo, aunado a las bajas condiciones de control y gobernabilidad 
en los bordes, se convierte en garantía de fácil acceso a un espacio para habitar.    
Siendo la segregación una característica importante que a través de la historia ha marcado a 
los  asentamientos  informales,  es  importante  remitirse  a  la  definición  de  Sabatini  (2006) 
acerca de la segregación: 
“En  términos más  específicos,  la  segregación  requiere  una  definición  compuesta  para  dar 
cuenta de aspectos diferenciables que tienen distintas  implicancias, tanto en términos de sus 
impactos  sociales  y  urbanos  como  en  lo  relativo  a  la  política  pública.    Se  diferencian  tres 
dimensiones en la segregación:  
• El grado de concentración espacial de los grupos sociales;  
•  La  homogeneidad  social  y  económica  que  presentan  las  distintas  áreas  internas  de  las 
ciudades; y  
• El prestigio (o desprestigio) social de las distintas áreas o barrios de cada ciudad”.  
En  cuanto  a  la  dimensión  social,  estas  áreas  se  caracterizan por  concentrar población  en 
condiciones de pobreza. Al respecto, Camargo (2005) plantea que la expresión espacial de 
la pobreza se manifiesta en los asentamientos precarios de origen informal. 
El fenómeno de los asentamientos informales tiene una relación directa con la pobreza. Se 
suele afirmar que la precariedad de la vivienda y del entorno físico es una de las situaciones 
asociadas a la pobreza (Altimir, 1979); así mismo, se dice que la precariedad del entorno, el 
déficit de espacios públicos y equipamientos, generan y promueven  la reproducción de  la 
pobreza (Smolka, 2002).  
Para  los pobres,  la  inseguridad de  la tenencia y  la  informalidad se han constituido en una 
limitación  importante en el acceso a  la vivienda y  su  integración a  la vida ciudadana. Las 
familias  de  ingreso  bajo  y  muy  bajo  deben  desarrollar  estrategias  de  supervivencia 
ocupando terrenos de alto riesgo por tener pendientes excesivas, estar próximos a ríos, con 
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el  consecuente  riesgo de  inundación, o en áreas expuestas a peligros naturales o  creados 
por la propia ciudad. 
Finalmente,  y  para  terminar de  consolidar  este perfil  de  los  asentamientos  informales,  la 
última dimensión expuesta por Sabatini, está relacionada con lo subjetivo, es decir, con las 
imágenes, percepciones, reputación y estigmas asignados por los demás ciudadanos a estos 
asentamientos. Vale mencionar que esta es una de las condiciones de estigmatización social 
más relevante, sobretodo porque la imagen que algún sector ha ganado por situaciones de 
violencia por ejemplo, ayuda a marcar sectores de la ciudad, lo cual difícilmente, y a pesar 
de las intervenciones físicas y sociales, cambia la percepción del resto de los habitantes.       
Lo anteriormente expuesto permite entender que el fenómeno de la informalidad urbana ha 
sido tratado como algo especial, con características propias que difieren de otros sectores 
de la ciudad, que desde lo espacial cuentan con la infraestructura necesaria, equipamientos, 
espacios  públicos  de  calidad  y  oferta  de  vivienda  con  estándares  adecuados  de 
construcción; cuyos residentes se caracterizan por estar dentro de los circuitos económicos, 
cuentan con empleo y pueden acceder al mercado de bienes y servicios que ofrece la ciudad. 
Y por último son áreas que gozan de una percepción positiva por parte de los habitantes de 
la misma.   
Sin  embargo,  si  se  concibe  la  ciudad  como  “totalidad”  no  es  conveniente  hacer  tales 
clasificaciones  ya  que,  tal  como  lo  expresa  el  CONPES  3305  al  hacer  referencia  a  la 
urbanización  informal,  se  considera  que  ésta  trae  consigo  consecuencias  económicas, 
sociales  y  ambientales  que  no  sólo  afectan  a  la  población  de  ingresos  bajos,  sino  que 
ocasionan  impactos  para  la  sociedad  en  su  conjunto.  Entre  estos  pueden mencionarse  el 
deterioro de la calidad de vida; deficiencias en servicios públicos, vialidad y equipamientos; 
obstrucción  de  obras  públicas;  precariedad  de  títulos;  evasión  fiscal;  y  extra‐costos  al 
presupuesto público. A esto se suma el alto impacto ambiental relativo por la ocupación de 
zonas  no  aptas  para  la  urbanización,  incluyendo  daño  a  las  fuentes  de  agua,  pérdida  de 
vegetación e incremento de la escorrentía, con la consecuente generación de situaciones de 
riesgo.  
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
256 
 
“En América Latina se ha incrementado de manera significativa el ritmo del proceso informal 
de generación de espacio urbano, a pesar de que a diferencia de África o Asia,  la región ha 
experimentado  un  ritmo  persistente  de  urbanización  durante  varias  décadas.  Las  áreas 
ocupadas se están densificando y diariamente se forman nuevos asentamientos. Estos últimos, 
se  constituyen  de  manera  cada  vez  más  frecuente  en  zonas  de  alta  sensibilidad 
medioambiental:  cercanos a depósitos protegidos de agua,  terrenos  públicos  y  otro  tipo de 
áreas  no  aptas  para  la  ocupación  humana  o  económicamente  poco  viables  en  el mercado 
formal  de  suelo.  Este  proceso  ha  generado  repercusiones  negativas  de  todo  tipo  (sociales, 
medioambientales, legales, económicas y políticas) no sólo para los millones de personas que 
residen en los asentamientos informales, sino también para los gobiernos de las ciudades y la 
población urbana en general. (Fernandes y Smolka, 2004)  
El  desarrollo  urbano  es  sensible  a  estas  situaciones,  por  tanto  es  necesario  entender  y 
planificar las ciudades de manera integral, concebida como un sistema o totalidad, en el que 
la intervención en uno de sus componentes puede desencadenar efectos importantes en el 
resto.  En  este  sentido,  la  gestión de  los  asentamientos  informales,  no  sólo  genera efectos 
positivos o negativos sobre ellos mismos, sino en la totalidad de la ciudad, por tal razón, ha 
de    concebirse  una  política  urbana  que  involucre,  no  sólo  los  aspectos  jurídicos  y  físicos 
mediante  los cuales se ha abordado regularmente el problema, sino también aquellos que 
logren romper con  la  inercia que ha mantenido en  la misma condición de marginalidad a 
estos asentamientos por mucho tiempo.    
Tal como lo afirman Fernandes y Smolka (2004), exaltar la informalidad como solución para 
un grupo  social que  se  considera marginal perpetuaría dichas prácticas y generaría mayor 
segregación  al  considerarla  como  una  situación  especial  que  se  atiende  con  acciones  de 
contingencia, por tanto es un desacierto tratar la informalidad como una excepción; debido a 
que siendo concebida de esta manera, se tiende a formular programas aislados al amparo de 
políticas sectoriales y a cargo de una sola rama de la administración pública. 
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5.1.2.4 La Gestión como proceso 
La Gestión de los asentamientos informales debe abordarse como  una política pública, que 
posibilite el reconocimiento de la gestión social de la vivienda y de la producción social del 
espacio.  
La gestión de los asentamientos debe partir de lo que ha sido la historia de los mismos, no 
debe concebirse sólo como una política de gobierno, sino como aquella que se fundamenta 
en la sociedad, la cual tiene un mayor respaldo en la Constitución Política en tanto posibilita 
una mayor participación y concertación de los asuntos públicos.  
Sin embargo, la gestión abarca un proceso que es débil en el control y la evaluación, y ese es 
el aprendizaje que se tiene. Todos los proyectos o programas realizados, tienden a diluirse 
en  estos  dos  aspectos.  Primero,  porque  al  no  ser  parte  de  una  política  pública  que  se 
mantiene  en  el  tiempo,  se  convierten  en  asuntos  programáticos,  de  corto  plazo  que  se 
abandonan  por  los  consultores  o  personal  delegado  por  parte  del  gobierno;  y  segundo, 
porque la comunidad no queda lo suficientemente capacitada y apersonada del asunto, por 
tanto no hay quien exija una rendición de cuentas y una evaluación de los resultados.  
En la medida que la gestión sea asumida como un proceso social, que posibilita el desarrollo 
de cada una de sus partes (planificación, organización, ejecución,  control y la evaluación), 
permitirá una mayor interacción de la autoridad con los ciudadanos y por tanto podrá ser 
entendida como una construcción social, como un proceso social.  
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Arq. NELSON VALDERRAMA 
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Subdirección de Planeación Territorial 
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Subdirector del Departamento Administrativo de Planeación Municipal 
Alcaldía de Medellín 
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Empresa de Desarrollo urbano 
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Econ. JOHN JAIRO HURTADO. 
Prospectiva de ciudad. 
Alcaldía de Medellín 
 
Soc. MARIA VICTORIA RIVERA 
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CUESTIONARIO GENERAL 
1. ¿Qué es para usted un asentamiento informal? 
 
2. ¿Cuál  es  su  percepción  acerca  del  impacto  de    los  asentamientos  informales  en  el 
desarrollo de la ciudad?  
 
3. ¿Cuál es su concepción o definición de una política pública? 
 
4. ¿Considera  que  ha  existido  una  política  pública  en  el  tema  de  asentamientos 
informales? ¿qué hechos la evidencian? 
 
5. ¿Cuál ha sido el rol predominante del estado frente a los asentamientos informales?   
 
6. ¿Cuál cree que ha sido el papel  jugado por las diferentes instituciones relacionadas 
con el  tema de  la Vivienda Popular o VIS. Hábleme desde  la  institución que usted 
representa.  (OPV,  Corvide,  Inurbe,  ICT    Secretaría  de  Desarrollo  Social, 
Corporaciones de Vivienda, Gremios, ONGs, EPM, Etc.) 
 
7. ¿Considera que ha existido sinergia (coordinación) ahora o en algún momento entre 
algunas  de  las  instituciones  anteriores?  (OPV,  Corvide,  Inurbe,  ICT    Secretaría  de 
Desarrollo Social, Corporaciones de Vivienda, Gremios, ONGs, EPM, Etc.)  
 
8. Cuáles  instrumentos  de  planificación  y  financiación  dirigidos  al  tema  de  los 
asentamientos informales usted considera exitosos e importantes? 
 
9. ¿Cuál  cree  que  es  el  escenario  ideal  al  que deben  llegar  estos  asentamientos  en  el 
contexto de la ciudad futura?  
 
10. ¿Cuál  cree  que  debe  ser  la  política  púbica  que  debe  acompañar  el  logro  este 
escenario ideal? O Cuáles elementos debe contener? 
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Nelson Valderrama 
Líder de programa de la unidad de asentamiento y desarrollo y vivienda  
Departamento Administrativo de Planeación 
Subdirección de Planeación Territorial 
1. ¿Para Usted que es un asentamiento informal? 
Hay muchas formas o muchos aspectos en que los asentamientos se pueden volver informal 
de  hecho  la  palabra  informal  significa  que  no  está  de  acuerdo  con  la  forma,  no 
necesariamente  quiere decir que no esté de acuerdo con unos estándares o de acuerdo con 
un modelo de ocupación territorial, no necesariamente lo está ligando a la forma, estamos 
hablando de que un asentamiento informal es aquel que no fue generado con esa forma con 
lo formal, lo informal no necesariamente es ilegal y lo legal no necesariamente es informal, 
me  explico;  Pueden  haber  algunas  condiciones  especificas  de  un  asentamiento  que 
permitan o que implique que este asentamiento siempre informal, porque no fue generado 
respecto  a  la  norma  tenga  condiciones  urbanas,  entonces  si  hablamos  de  asentamientos 
siempre informal porque no fue generado respecto a la norma que no está cumpliendo con 
esas  condiciones  formales,  si  hablamos de procesos de ocupación,  asentamiento  informal 
alude  a  que  el  asentamiento  que  fue  ocupado  sin  el  previo  lleno  de  los  requisitos 
establecidos en la forma, en la norma en la sección mas general seria eso y a nivel general 
entendemos que un asentamiento informal, o que  no obedecen a ningún tipo de patrón sino 
que se genero espontáneamente y que obedece a una ocupación social, donde los procesos 
son sociales y no necesariamente físicos, sino que el asentamiento termina obedeciendo a la 
forma que la propia comunidad le quiere dar. 
2. ¿Cuál  su percepción  acerca del  impacto de    los  asentamientos  informales  en  el 
desarrollo de la ciudad?  
Mi percepción es que  la ciudad se ha desarrollado a partir de este  tipo de asentamientos, 
por lo menos la mayoría de la ciudad, si se revisa el plano que se encuentra en el documento 
de soporte del POT, se realizó un recorrido por toda la ciudad estableciendo cuales eran las 
urbanizaciones que se habían desarrollado y cuáles eran  los sectores de  la ciudad que no 
obedecían  a  esa  urbanización,  o  sea,  a  un  proceso  formal.  Un  proceso  informal  sería  la 
misma lógica en la que estamos trabajando, en este recorrido se pudo concluir que casi el 
60%  y  70%  de  la  ciudad  no  tenía  ese  proceso  de  urbanismo  y  podíamos  decir 
tranquilamente  que  la mayoría  de  las  zonas  1,2,3  y  4  carecían  de  procesos  urbanísticos, 
hasta  la  comuna  5  y  6,  o  sea,  en  Belén  y  en  el  Poblado,  mientras  que  en  la  comuna 
Nororiental,  Noroccidental,  casi  que  era  nula,  barrios  como  por  ejemplo  Campo  Valdes 
completamente  tradicionales,  Manrique,  Aranjuez,  Castilla,  fueron  generados  no 
espontáneamente, obedecieron a un patrón que no necesariamente estaba aprobado por la 
oficina de planeación, pero los cuales responden a una trama urbana ordenada y definida. 
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Los  asentamientos  informales  que  no  cumplen  la  forma,  han  sido  ordenadores  del 
desarrollo territorial de nuestra ciudad, y eso no se puede desconocer, mi percepción es que 
esta ciudad se ha desarrollado en un altísimo porcentaje a partir  de procesos informales y 
que  estamos  contando,  lo  que  conocemos  hoy  como  esa  zona  norte  y  la  zona  centro, 
exceptuado  al  centro  de  la  ciudad,  casi  obedece  a  un  patrón  de  proceso  informal,  no 
obstante en su mayoría como en los casos que acabo de tocar un plan inicial de loteo donde 
los urbanizadores piratas habían conseguido previamente, los famosos Cock, Ramírez Johns 
y  los  Arroyave,  este  tipo  de  familias  que  tenían  toda  la  parte  alta  de  la  ciudad,  hoy  día 
encontramos un montón de ocupaciones,  pero fuera de ser informales, están impactando el 
territorio, distinto a  las otras, en este momento en la parte alta de la Nororiental se están 
generando procesos que también van a impactar la parte de abajo,  a partir de las corrientes 
naturales de agua, de fenómenos que ellos están haciendo, la forma cómo operan, la forma 
cómo  se  está  ocupando  ese  territorio,  la  verdad  es  que  tampoco  hay  control,  estamos 
asistiendo  a  la  construcción  de  una  ciudad  segregada,  porque  estos  son  sectores  que  no 
tienen  ningún  tipo  de  infraestructura,  no  hay  movilidad,  accesibilidad,  no  hay 
equipamientos,  no  tienen  lo  mismo  que  debería  tener  una  comunidad  para  el  buen 
desarrollo o adecuado desarrollo, eso es a un nivel muy general. 
Qué pasa con el Poblado y con la Loma de los Bernal? 
Es  otro  tipo  de  ocupación  formal,  porque  ese  cumple  con  la  forma,  pero  las  condiciones 
socioeconómicas son opuestas, no estamos hablando del mismo tipo de comunidad, ni del 
mismo  tipo  de  desarrollo,  pero  si  estamos  hablando  de  la  carencia  de  equipamientos, 
estamos  hablando    de  que  en  el  Poblado  existe  el mismo  tratamiento  que  en  el  Popular, 
porque  la  lectura  da  lo  mismo  y  hay  una  gran  densidad  de  ocupación  y  un  mínimo  de 
espacio público y unas mínimas condiciones de movilidad.  
3. ¿Cuál es su concepción o definición de una política pública? 
Enunciado  que  marca  la  pauta  para  una  entidad  territorial,  no  necesariamente  es  una 
norma  o documento, es simplemente un enunciado, existe  la política a nivel nacional que 
consiste  en  reasentar  a  las  personas  ubicadas  en  zonas  de  alto  riesgo,  pero  eso  no  se 
materializa en actuaciones, marca las decisiones que para una materia específica que marca 
la pauta para que esa entidad o esa organización tenga ciertos desarrollos en virtud de esa 
política. 
4. ¿Considera  que  ha  existido  una  política  pública  en  el  tema  de  asentamientos       
informales? ¿cuál ha sido el rol del Estado? ¿qué hechos la evidencian?    
Siempre  ha  habido  políticas,  algunas  materializadas,  otras  no.  Se  puede  hablar 
tranquilamente  del  2004  a  hoy,  pero  con  anterioridad  sí  han  existido  políticas  que  por 
ejemplo,  lo  que  se  busca  es  la  legalización,  en  su momento  se  habló  de  rehabilitación  de 
barrios,  hubo  programas  exitosos  a  nivel  internacional  como Moravia  y  Primed,  que  son 
fruto de políticas de Estado,  hoy día  tenemos una política habitacional  en  general,  de  los 
asentamientos  como  parte  o  como  frutos  de  unos  fenómenos  de  ocupación,  cual  es  esa 
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política? Reasentamiento de familias ubicadas en zonas de alto riesgo, como política pública 
de  la  legalización de viviendas ubicadas en suelos aptos, mejoramiento de  las condiciones 
de  vida,  de  la  necesidad  de  mejorar  la  habitabilidad  urbana  de  estos  asentamientos  o 
políticas públicas en general y que poco a poco se van materializando mediante programas 
y  proyectos.  En  este  momento  está  el  mejoramiento  integral  de  barrios,  ésta  es  una 
materialización, en el POT ya se identificaron las líneas estratégicas de actuación donde la 
estrategia  es  la  legalización  de  asentamientos  humanos. De  continuar  en  ese  proceso  y  a 
nivel nacional también existe la voluntad del País de propietarios de generar condiciones de 
propiedad  que  desocupen  estos  asentamientos  y  se materializa  en  el  Plan  de  Desarrollo 
nacional,  Medellín  ya  ha  tenido  visitas  del  ministro,  para  que  la  municipalidad  con  su 
experiencia pueda aportar al ministerio. 
4.1. ¿Cuál  ha  sido  el  rol  predominante  del  estado  frente  a  los  asentamientos 
informales?   
El  rol  del  Estado,  es  un  Estado  promotor,  no  es  un  Estado  necesariamente  ejecutor, 
promueve el desarrollo, promueve legalización de asentamientos, promueve mejoramiento, 
calidad de vida y se materializa en normas. Como un Estado promotor, son los que tienen 
que  generar  esas  políticas  y  más  esas  estrategias,  programas  y  proyectos  destinados  o 
dirigidos a mejorar las condiciones de vivienda y hábitat como política general. 
5. ¿Cuál  cree  que  ha  sido  el  papel  jugado  por  las  diferentes  instituciones 
relacionadas con el tema de la Vivienda Popular o VIS. (OPV, Corvide, Inurbe, ICT  
Secretaría de Desarrollo Social, Corporaciones de Vivienda, Gremios, ONGs, EPM, 
Etc.) 
En esta pregunta se está mezclando lo divino y lo humno, se están mezclado entidades que 
fueron  promotoras  como  el  ICT    con  otros  que  son  de  nivel  central  que  administran  un 
recurso como la Secretarías de Desarrollo Social, como que las OPV que son organizaciones 
que están buscando vivienda (Organizaciones Populares de Vivienda). 
Buscando la pregunta es identificar el desarrollo a partir de su promotor, de resultados que 
han arrojado estas entidades, Como administradores cada uno de ellos en su momento de 
un territorio para un tema habitacional. 
Corvide: Que  fue el que materializó, al    final entendió que no  sólo eran construcciones de 
casas sino que también es el entorno al final también hace mejoramiento, entonces al final 
ya  empezó  a  construir  unidades  y  más  construcción  de  barrios,  el  resultado  de  estas 
intervenciones carecen de una infraestructura urbana a partir de equipamientos y espacio 
público,  la  calidad  urbanística  de  El  Limonar  es  buena,  Plaza  del  Sucre,  Villa  Sofía  son 
entornos muy buenos, no se puede comparar con  la Jesusita que no tiene equipamientos, La 
Libertad que son sectores promovidos por Corvide. 
Inurbe y Instituto de Crédito Territorial, desarrollaron gran parte de lo que es su momento 
fue la vivienda de interés social con el BCH, por ejemplo el   barrio 12 de octubre, que son 
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intervenciones de buena calidad, desafortunadamente hoy está recibiendo como El Limonar 
que  son  procesos  de  ocupación  muy  fuertes,  son  materializaciones  en  el  territorio  de 
políticas en su momento, retomamos el tema de la vivienda sin cuota inicial que promovió 
Belisario Betancur, barrios con muy buena calidad espacial, como Villa Laura, en general el 
Estado  ha  sido    el  promotor  y  el  facilitador  de  los  desarrollos  urbanísticos  de  vivienda, 
desafortunadamente  la  materialización  no  ha  sido  la  más  acertada,  pero  igual  el  Estado   
tiene  un  papel  estratégico  ahí  en  la  construcción  de  vivienda  para  las  comunidades más 
vulnerables y a eso es a lo que apunta desarrollo social, ahora tiene el mismo problema que 
tuvo  Corvide,  es  la  fragmentación  institucional,  porque  no  se  sabe  quién  es  el  que  se 
encarga de liderar el tema de la vivienda son todos y ninguno.   
6. ¿Considera  que  ha  existido  sinergia  (coordinación)  entre  algunas  de  estas 
instituciones  anteriores  y  los  instrumentos  de  planificación  y  financiación 
dirigidos al tema de A.I.? 
No  ha  habido  articulación,  ni  sinergia,  para  mí  fue  acertado  que  Corvide  liderara  el 
problema habitacional, que pasó?, pasó una tergiversación porque la gente cree que el tema 
habitacional  es  la  casa,  entonces  se  olvidó  de  la  movilidad,  el  espacio  público  y  de  los 
equipamientos,  entre  otros,  entonces  Corvide  lo  dejaron  solo  haciendo  casas,  pero  en  el 
momento en el que se tenían que entrar a valorar el entorno urbano de esas casas, hoy en 
día se está buscando que todo el mundo se articule y que entiendan que no sólo son casas, 
por ejemplo Pajarito sólo son edificios pero con una infraestructura urbana muy precaria, 
(encuesta  para  fines  académicos),  el  municipio  tiene  un  problema  institucional  muy 
delicado  en  materia  habitacional,  en  este  momento  quien  lo  lidera  es  la  Dirección 
Administrativa  de  Vivienda,  pero  el  director  o  directora  es  una  persona  que  no  tiene 
personal,  se supone que esa persona debería estar uniendo  los demás actores, que son el 
Desarrollo de Vivienda de  la EDU, Secretaría de Desarrollo Social  con  la Subsecretaría de 
Participación Comunitaria, el Simpad, Unidad de Asentamiento, Unidad de Habilitación de 
EPM, Área Metropolitana, Lonja de Propiedad Raíz, Camacol, Curadurías Urbanas; la ventaja 
que tenía Corvide es que todo el tema estaba a cargo de una sola persona jurídica, una sola 
instancia,  se  le olvidó que no sólo era construir  casas  sino  también entornos y  contornos 
mejorando no solo las condiciones de vivienda sino también la de los barrios, es decir,  que 
el espacio donde se habita se viva. 
Las  corporaciones  de  vivienda  lo  único  que  se  encargaron  de  entregar  fue  plata,  las 
organizaciones  no  gubernamentales  son  una  fortaleza  del  sistema,  en  el  tema  de 
mejoramiento de vivienda y reconocimientos constructivos y en algunos casos de titulación, 
son las ONG viviendas, pero estos esperan la pauta que les van dando el Estado y la ONG la 
opera, las cuales cumplen con un papel fundamental por lo menos como lo vivenciamos hoy. 
7. ¿Cuál cree que es el escenario ideal al que deben llegar estos asentamientos en el 
contexto de la ciudad futura? 
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Tender por la consolidación del Modelo de Ocupación territorial, buscar concordancias con 
los  estándares  urbanos,  tienden  a  buscar  generación  de  espacio  público,  movilidad, 
equipamientos,  transporte, generar  las mejores condiciones de  los asentamientos, el  tema 
en nuestra ciudad es exagerado ya que el 51% de la población vive en ellos, en territorios 
que  tienen  alguna  precariedad,  el  49%  está  en  estratos  3  para  arriba,  entonces  es  muy 
delicado, el Estado tiene que mejorar las condiciones de vida, pero si el papel del Estado sea 
el  más  apropiado  o  premiando  la  informalidad,  porque  el  estado  benefactor,  el  Estado 
paternalista  supuestamente  está  recogido,  lo  que  el  Estado  debería  estar  haciendo  es 
propendiendo por educar a la comunidad, tener unas estrategias claras con la pedagogía la 
comunicación.  La  forma  como  se  aborda  la  comunidad para  que  entienda  en qué  tipo de 
territorio se debe asentar y que otros no, sin embargo estas comunidades siempre buscan lo 
más  fácil,  es  aquello  que  tiene  riesgo,  aquello  que  los  demás  no  han  ocupado,  esa  es  la 
dificultad,  siempre  tenemos  que  propender  buscar  la  calidad  de  vida,  buscar  unas 
condiciones óptimas de desarrollo, que se pueda tener un entorno bueno, en concordancia 
con el determinado en el modelo territorial. 
8. ¿Cuál  cree  que  debe  ser  la  política  púbica  que  debe  acompañar  el  logro  este 
escenario ideal? 
Garantizar  la  equidad  que  es  una  de  las  políticas  del  Estado,  lo  que  busca  el  Estado  es 
balancear  los estándares y buscar  la concentración del  ingreso, buscar equidad territorial 
en todas sus dimensiones. 
9. ¿Cómo  se  integran  los Proyectos de  regularización y  los PUI; Existe un acuerdo 
que  reglamente  o  adopte  a  los  PUI  o  simplemente  es  una  acciones  sobre  un 
territorio? 
A nivel nacional existen una serie de  instrumentos para las actuaciones urbanas como los 
planes parciales y la legalización de asentamientos, los planes parciales operan en sectores 
formales, mientras que la legalización de asentamientos que trata el 564 de 2006 opera en 
sectores informales, eso no indica que el municipio utilice otros instrumentos alternativos, 
aquí trabajamos con unidades de gestión, estas, terminaron dejando sin piso la gestión del 
suelo, evitando la gestión. 
El PUI   son instrumentos de gestión de espacio público que generan espacio público, pero 
son proyectos, no son instrumentos de planeación. 
Estos no tienen que estar adoptados, No se puede desconocer lo acertado en intervención 
de la quebrada Juan Bobo, los impactos sociales que genero el metrocable, ni la intervención 
del corredor urbano en la 107  hecha en la Nororiental, ni las biblioteca y los parques.   
Los PUI  y los proyectos de regularización en esta administración están alienados unos con 
otros, en el tema de la centro oriental el primer referente o la primera carta de navegación 
fue  el  Proyecto  de  regularización  urbanística,  ahora  se  están  conectado  así  pasa  con  la 
comuna 13, con la cuenca de la Iguana y Altavista. 
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Un PUI proyecta no planifica, la proyectación no es inmediatista, no es un proyecto integral, 
no  planifican  a  largo  plazo.  Cabe  anotar  que  hay  que  resaltar  las  intervenciones  del 
Metrocable  porque  además  de  ser  un  transporte,  también  pretenden  articularse  con  la 
dinámica de la ciudad. 
ZORAIDA GAVIRIA 
Directora de la especialización en Gestión y Procesos Urbanos 
Escuela de Ingeniería de Antioquia 
1. ¿Para Usted qué es un asentamiento informal? 
En un asentamiento fundamentalmente construido por grupos humanos sobre un territorio 
por  autoconstrucción  e  informal  en dos  sentidos,  informal porque no pertenece  al  sector 
formal de  la construcción, pero puede ser  legal o  ilegal, pero  no es  lo mimo  informal que 
ilegal,  los  asentamientos  informales  responden  fundamentalmente  a  eso,  a  que  es 
construido por la misma comunidad. 
2. ¿Cuál  su percepción  acerca del  impacto de    los  asentamientos  informales  en  el 
desarrollo de la ciudad?  
En  las  bondades  de  los  asentamientos  informales,  más  que  en  problemas  son  una  muy 
buena  opción  de  acceso  a  la  vivienda  que  tienen  problemas  en  dos  sentidos 
fundamentalmente,  en  la  construcción  de  lo  público  porque  pocas  veces  hay  espacios 
suficientes para la infraestructura de los espacio públicos; Los asentamientos, a pesar de su 
informalidad hay un concepto de lo público, o sea,  las comunidades de   menores recursos 
tienen  más  conciencia,  mas  vivencia  ya  que  los  espacios  privados  son  más  limitados  y 
porque hay mayores niveles de solidaridad, desde el punto de vista de ciudad, también hay 
problemas en la medida que la autoconstrucción no cumplen con estándares de salubridad, 
de seguridad, espacios sin ventilación, etc. La mayoría de las ciudades tienen un porcentaje 
muy alto de asentamientos  informales y creo que debería haber una política pública   que 
reconozca la informalidad y que oriente a esa informalidad, en el sentido que no se tienen 
asesoría,  apoyo  técnico,  banco  de  materiales,  crédito  fácil,  avances  tecnológicos  que  le 
permitan acceder a estas  comunidades a materiales prefabricados que puedan hacer más 
fácil la construcción de la vivienda. 
Es más accesible un vivienda construida por la comunidad que una construida por el sector 
formal de la construcción, me parece que el Estado se ha equivocado cuando concentró toda 
la política de vivienda en una sola forma de llegar a la vivienda con los subsidios producidos 
por el sector formal. 
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3. ¿Cuál es su concepción o definición de una política pública? 
El Estado tiene que definir hacia a dónde va y las orientaciones para el desarrollo, el acceso 
a la vivienda y el acceso a la vivienda como derecho a la ciudad no solamente a la vivienda 
sino a la ciudad. 
4. ¿Considera  que  ha  existido  una  política  pública  en  el  tema  de  asentamientos       
informales? ¿cuál ha sido el rol del Estado? ¿qué hechos la evidencian?    
No sé si de manera expresa o tácita, pero sí ha  habido políticas y estrategias para el acceso 
a la vivienda, muchas a nivel nacional y municipal, cuando existían el Instituto de Crédito, 
los  subsidios  de  vivienda    son  una  política  que  el  Estado  diseñó  como  estrategia  para  el 
acceso de vivienda. El generar subsidios a  la demanda y estimuló para que el sector de  la 
construcción  pudiera  responder  a  esa  demanda  de  la  comunidad  más  pobre,  estas 
responden  a  una  política,  pero  es  una  política  equivocada  en  el  sentido  que  es  una  sola 
opción; el sector puede atender una parte de la demanda pero hay otras que no, no debe ser 
exclusiva. A  nivel local en el Municipio de Medellín, la Unidad de Asentamientos respondía 
a  una  política  que  pudiera mirar  estos  territorios  de  una manera  distinta  y  no  desde  la 
rigidez de la norma, esta unidad es un apoyo para la regularización, para el mejoramiento y 
legalización, otra política muy buena fue el Primed que fue integrar la acción municipal en 
barrios  que  requerían  rehabilitación  en  el  entorno,  era  una  política  que  mejoraba  los 
barrios  de  una  manera  planificada,  el  problema  que  acabó  con  esa  iniciativa  era  la 
inexistencia de una unidad que destinaba los gastos, entonces tenía que depender de todos 
los  gastos,  entonces  no  controlaban,  ni  manejaban  los  gastos.  Otra  política  son  los 
programas  de  regularización  y  legalización  urbanística.  La  vivienda  siempre  ha  sido  una 
política del país. 
La política de subsidio de vivienda es  la más equivocada, porque  la vivienda se volvió un 
negocio manejado por todos que no se puede generalizar, pero que en algunos casos no se 
ha  manejado  con  ética  y  con  responsabilidad,  pero  hay  otros  que  han  hecho  cosa  muy 
buenas. 
5. ¿Cuál  cree  que  ha  sido  el  papel  jugado  por  las  diferentes  instituciones 
relacionadas con el tema de la Vivienda Popular o VIS. (OPV, Corvide, Inurbe, ICT  
Secretaría de Desarrollo Social, Corporaciones de Vivienda, Gremios, ONGs, EPM, 
Etc.) 
Hay de todo, por ejemplo la Gerencia de Vivienda de Empresas Públicas es buena, los cuales 
destinaron un recurso al que construyera vivienda, es mejor orientar  la  informalidad que 
corregirla. Corvide  fue  criticado porque hacía  lo mismo del privado pero más  caro y más 
ineficiente, no es lo mismo hacerlo desde el sector privado que por el Estado, ya que hubo 
corrupción,  lentitud,    hay muchas ONG que han procurado  contribuir  y  hay muchas ONG 
que están orientadas a defender  la  informalidad y casi que a  luchar contra el Estado para 
que esa informalidad tenga derecho a la ciudad, debería haber una política que llegara a una 
concertación e integración del Estado, de las ONG, con una política clara de vivienda. 
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6. ¿Considera  que  ha  existido  sinergia  (coordinación)  entre  algunas  de  estas 
instituciones  anteriores  y  los  instrumentos  de  planificación  y  financiación 
dirigidos al tema de A.I.? 
No. Ha habido más descoordinación, pues cada uno trata de hacer algo por su lado. 
La EDU fue simultánea a Corvide, la actual EDU sea la más competente para la vivienda de 
interés  social,  lo veo como un operador urbano como una promotora del Estado, pero en 
conclusión no hay una buena sinergia ni una integración entre todos. 
7. ¿Cuál cree que es el escenario ideal al que deben llegar estos asentamientos en el 
contexto de la ciudad futura? 
El programa que tiene la EDU con Juan Bobo es un programa replicable  en la ciudad, o sea, 
frente a  lo que hay  construido es un escenario adecuado, de acuerdo con  las  condiciones 
propias de cada asentamiento se hace mejoramientos, regularizaciones, y mejoramiento de 
ciudad  y  espacio  público  y  frente  a  lo  que  todavía  no  se  ha  hecho  a  lo  preventivo  un 
escenario futuro adecuado es orientar la informalidad que no es ilegalidad. 
8. ¿Cuál  cree  que  debe  ser  la  política  púbica  que  debe  acompañar  el  logro  este 
escenario ideal? 
Orientar y promover la informalidad  a condiciones donde todas las personas tengan acceso 
a la vivienda. 
 
JUAN DIEGO LOPERA 
Subdirector del Departamento Administrativo de Planeación Municipal 
Alcaldía de Medellín 
1. ¿Para Usted qué es un asentamiento informal? 
Es un asentamiento de una población en un territorio y la característica de informalidad la 
da  el  hecho  de  que  no  se  concibieron  ningún  criterio  de  planeación,  ni  criterios  de 
ordenamiento territorial, ni parámetros  sino de manera espontanea básicamente.  
2. ¿Cuál  su percepción  acerca del  impacto de    los  asentamientos  informales  en  el 
desarrollo de la ciudad?  
No todos los asentamientos informales son malos, el concepto de asentamientos urbanos no 
está  asociado  a  que  es  un  desarrollo  equivocado,  lo  que  pasa  es  que  en  Medellín  el 
desarrollo  de  asentamientos  sin  políticas  de  control,  hacen  que  se  generen  problemas 
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críticos como marginalidad, como deterioros en el medio ambiente, generan problemas de 
accesibilidad y también podemos llegar a problemas como de mala calidad  en la vivienda. 
Los asentamientos que llegan a ser malos logran alterar otra serie de problemas que es más 
complicado, la misma gestión del mismo desarrollo de las comunidades. 
Hay impactos positivos o potencialidades en ese sentido, las comunidades, muchas, que se 
encuentran  en  un  asentamiento  informal,  logran  ser muy  recursivas  en  la  forma  en  que 
ocupan el territorio, en la forma como gestionan su desarrollo,  en la forma como se crean 
redes  sociales  o  económicas,  hay  cosas  positivas  que  se  pueden  tener  en  cuenta  para 
potenciarlas. 
3. ¿Cuál es su concepción o definición de una política pública? 
Una política pública  lo que busca es defender  las acciones del Estado en un sector, área o 
ámbito determinado, esa política pública básicamente reconoce las condiciones sociales de 
una  población,  las  condiciones  económicas,  el  territorio  donde  se  asienta,  variables 
culturales, pero que buscan en últimas sobre ese sector o ámbito de desarrollo, se genere un 
redireccionamiento en  términos de mejorar. La política pública  permite  redireccionar  los 
recursos,  la gestión del Estado,  la corresponsabilidad del sector privado y  la participación 
del sector social y comunitario. Una política clara debería tener en cuenta las percepciones 
y  las  condiciones  que  cada  uno  de  los  actores  que  tienen  que  ver  con  el  tema  y  puedan 
participar. 
4. ¿Considera  que  ha  existido  una  política  pública  en  el  tema  de  asentamientos 
informales?   
Una política local no, realmente la local ha sido muy compleja de manejar, hay acciones que 
sí  han  sido  importantes  para  el  desarrollo  de  la  ciudad,    unas  muy  en  contravía  con  las 
direcciones  o  políticas  del  orden  nacional,  las  políticas  habitacionales  de  los  gobiernos 
nacionales  se han enfocado a  solucionar un problema cuantitativo de vivienda,  la política 
pública no ha incidido en temas como la calidad de las viviendas o la política clara sobre los 
asentamientos  informales.  En  la medida  en  que  la  política    pública  solamente  tiene  a  la 
vivienda  en  término  de  salarios  mínimos,  está  incidiendo  más  sobre  condiciones 
económicas  dentro de un mercado inmobiliario, pero no de una realidad social y económica 
de una  sociedad  asentada  en  el  territorio,  tampoco  reconoce  valores  culturales,  entonces 
esa política que viene del orden nacional y que viene siendo tan precisa, digamos que a los 
municipios  los  limita  mucho,  en  una  normativa  diferente  de  concebir  el  desarrollo 
habitacional, también la política pública ha sido  en el desarrollo local y lo habitacional que 
trasciende los  límites de  los municipios. Estas políticas pudieran disminuir  los  fenómenos 
de desplazamientos o de demanda de vivienda. 
Construir una política pública local, aún nos falta, pero aún se sigue con unas nacionales que 
sigue siendo bastante encacilladora  y dejan por fuera muchos elementos.   
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4.1. ¿Cuál  ha  sido  el  rol  predominante  del  Estado  frente  a  los  asentamientos 
informales?   
En el caso de Medellín en lo local ha habido unas rupturas, aunque se ha tenido una idea de 
dónde están, cuáles son, ha habido intervenciones que han sido  interesantes en el sentido 
dónde se actuó con el Primed, habilitación de viviendas de EMP, el trabajo que llegó a hacer 
Corvide en la ciudad para el desarrollo de vivienda del mismo entorno. Se han hecho cosas 
pero también ha habido rupturas, en el momento en que uno se suspende y comienza otro 
distinto, a pesar de todo, son interesantes los ejercicios que se han hecho, pero no hay algo 
que diga que la forma de atender o intervenir estos asentamientos.  
4.2. ¿Qué hechos evidencian que haya una política nacional? 
La parte de la política de subsidios, la políticas habitacionales pero muy residencialista en 
términos de macroproyectos habitacionales, pero si es atender una demanda de la vivienda, 
en  ese  sentido,  hay  que  reconocer  el municipio  ha  venido  haciendo  pero  que  todavía  no 
encajan en la política que tiene que ver   con la intervención de asentamientos informales. 
Y a nivel  local,  como  esta  expresado  en  el POT  en  el 062  y 046,  la  inclusión  en  el 
sistema habitacional no se podría considerar una política pública? 
No,  no  considero  que  sea  todavía  una  política  pública  aún  falta  ser  más  visible  o  más 
corresponsable  de  otros  actores,  en  una  política  pública  hay  que  hacer  partícipes  a  los 
actores que ocupan el territorio, partícipes en el desarrollo como tal y en una gestión de la 
misma, además al sector privado, aún no se tiene la política del suelo, eso no existe y este es 
fundamental para poder desarrollar el tema de la VIS o Vivienda de interés Prioritario, en la 
medida que no haya acciones contundentes sobre la gestión del suelo, es un algo que hace 
complejo desarrollar una política pública habitacional.    
5. ¿Cuál  cree  que  ha  sido  el  papel  jugado  por  las  diferentes  instituciones 
relacionadas con el tema de la Vivienda Popular o VIS. (OPV, Corvide, Inurbe, ICT  
Secretaría de Desarrollo Social, Corporaciones de Vivienda, Gremios, ONGs, EPM, 
Etc.) 
EPM de Medellín ha  sido muy  importante por  la  disposición de  los  servicios públicos,  ha 
servido  para  mejorar  muchos  de  los  barrios  de  la  ciudad,  Corvide  en  su  momento  fue 
fundamental  ,  también el Primed,   han sido fundamentales  las organizaciones sociales,  las 
OPV de alguna manera también, pero aún no se potenciado mucho eso, ha sido muy ausente 
el sector financiero, el cual no tiene dentro de su oferta de servicios atender a la población 
con  vivienda  prioritaria,  no  hay  banca  que  atienda  los  proyectos  de  mejoramientos  de 
vivienda, con fácil acceso a la población, todavía hay problemas en el sector inmobiliario de 
no tener una política de acceso al suelo, ni para los temas de renovación urbana, sobre todo 
para  la  ciudades  que  ya  se  les  acabó  el  territorio,  entonces  en  eso  se  vuelve  compleja  la 
gestión. 
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6. ¿Considera  que  ha  existido  sinergia  (coordinación)  entre  algunas  de  estas 
instituciones  anteriores  y  los  instrumentos  de  planificación  y  financiación 
dirigidos al tema de A.I.? 
Entre  algunas,  no  en  todas,  se  ha  logrado,  aunque  no  ha  sido  fácil,  entre  las  entidades 
locales, sobre las secretarías, con entidades públicas o con economías mixtas del municipio,  
se han logrado sinergia con el gobierno departamental y nacional, pero en torno al subsidio, 
en    torno  en  ahondar  recursos  económicos  para  llegar  a  la  vivienda,  pero  con  otras 
entidades ha sido muy complejo por las mismas dinámicas que manejan su interés. 
6.1. ¿Usted considera que el tiempo pasado fue mejor en el sentido en que Corvide   
se  basaba  en  un  sistema  habitacional  y  trataba  de  coordinar  esas  acciones  
instituciones?    
No  sé  si  fue  mejor  o  estamos  mejor  ahora,  todavía  tenemos  problemas  que  no  se  han 
solucionado. Corvide en ese momento la fortaleza que tenía era ser un ente descentralizado 
que manejaba todo el sistema habitacional y eso le dio fortaleza, ahora que ya no existe, las 
acciones  se encuentran en varias  secretarias y en varios entes  descentralizados,  esa es  la 
gran  debilidad  que  se  tiene  ahora.  Pero  igual  antes  y  ahora  se  tienen  problemas  con  los 
recursos, problemas de políticas públicas. 
De  financiación,  ha  sido  el  lograr  hacer  las  sinergias  con  los  departamentos  y  los 
municipios, pero ahí el sector privado no aparece, ha sido más  el sector solidario como la 
comunidad, que genera o conseguir  recursos propios para poder acceder a  la vivienda, el 
sector privado ha sido ausente de eso, en términos de gestión del suelo la política pública  
no se ha construido frente a eso y se vuelve muy complejo que los municipios logren hacer, 
se vuelve un elemento bastante débil en la política pública que empieza a ser crítico en el 
momento de los cierres financieros de los puestos de VIS y en términos de gestión avanzar 
en  proyectos  como  la  Candelaria  o  el  de  Juan  Bobo,  son  importantes  porque  de  alguna 
manera se solucionan muchos problemas en los atributos del suelo, en la parte ambiental, 
en la calidad de la vivienda, en los espacios públicos, y permiten reasentar la población in 
situ sacándole mayor aprovechamiento al suelo, mejorando las condiciones del hábitat. 
6.2. ¿Instrumentos  de    planificación  como  los  planes  de  regularización  o  planes 
parciales? 
Los  planes  parciales  en  suelos  de  expansión  son  más  para  vivienda  nueva  y  no  son 
complejos  de  gestionar,  los  de  renovación  urbana  tenemos  un  grande  problema  y  es  la 
inexperiencia,  la  falta  de  socios,  inclusive  desde  el  sector  privado  donde  ganen 
económicamente  y  que  sean  corresponsables  con  la  población,  pero  no  existe,  ahí  al 
municipio le toca acompañar el proceso a ver si se pueden dar. 
El de Moravia  es un ejercicio interesante en la medida en que en el proceso de participación 
logran consensos y acuerdos, es muy complejo el desarrollo en el tiempo, el plan parcial es 
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rígido  si  no  que  en  el mismo  proceso  de  gestión  hay  que  hacerle  los  ajustes  para  poder 
lograr el objetivo final que es el mejoramiento del hábitat.  
Y  los  planes  de  regularización  formulados  deben  convertirse  en  instrumentos  de  gestión 
desde lo público, con acciones sobre lo privado que es la vivienda y el suelo privado, pero es 
fundamental acompañarlo con acciones desde lo público en el sentido de mejorar el espacio 
público,  el  fortalecimiento  de  desarrollo  de  equipamientos,  en  el  desarrollo  de 
infraestructura  en lo social, en lo económico, en lo cultural, en lo educativo, pero los planes 
solos,  formulados  no  hacen  nada,  es  decir,  el  plan  formulado  debe  convertirse  en  
instrumento de gestión desde el Estado para que los pueda detonar. 
7. ¿Cuál cree que es el escenario ideal al que deben llegar estos asentamientos en el 
contexto de la ciudad futura? 
Lograr que en sus intervenciones, la población logre el derecho a la ciudad, es decir, que se 
pueda  acceder a lo que la ciudad ofrece reconociéndola y validándola, cuando hablamos del 
derecho a la ciudad, quiere decir que tengan las infraestructuras mínimas y suficientes  para 
el desarrollo vecinal o local o barrial, que tengas sus espacio públicos, equipamientos, que 
recupere  la  calidad  ambiental  y  que  se  logren  condiciones  de  calidad  y  seguridad  que  le 
garantice el derecho a la vida y a una vivienda digna. 
En  el  tema  de  la  tenencia  como  lo  ve  usted?  Ese  es  el  derecho  a  la  ciudad,  aunque    no 
necesariamente el ser propietario es la única opción, porque se dan otros instrumentos de 
ocupación.  
 
8. ¿Cuál  cree  que  debe  ser  la  política  púbica  que  debe  acompañar  el  logro  este 
escenario ideal? 
Es que todos los actores que tienen que ver con el sistema habitacional  y que el Estado que 
es el que define las políticas es el que lo tiene que generar y liderar, pero en el proceso debe 
buscar los corresponsables para que estos hagan parte de la construcción de la misma. Una 
política  pública  solo  desde  el  Estado  no  funciona,  tiene  que  comprometer  a  los  demás 
actores  y  sobre  todo  en  un  tema  habitacional,  entonces  el  Estado  solo  no  lo  debe  hacer, 
comprometer a los otros. 
Una  política  es  entender  unas  condiciones  sociales,  económicas  culturales,  regionales  y 
nacionales que inciden sobre el desarrollo del habitat de la ciudad, ya que Medellín es una 
ciudad  atractora  de  población,  la  situación  habitacional  rural  es  diferente  a  los  otros 
municipios del país. 
 
 
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
282 
 
CARLOS ALBERTO MONTOYA.  
Gerente Auxiliar  de Gestión Urbana y Vivienda Empresa de Desarrollo Urbano. 
Empresa de Desarrollo urbano.  
1. ¿Qué es para usted un asentamiento informal? 
Una  buena  definición  de  asentamiento  informal  es  un  dispositivo  socio  cultural  de 
culturalización de  comunidades de provincia  en  los núcleos urbanos principales. Es decir 
los barrios informales son la respuesta que las ciudades están encontrando para recibir las 
migraciones del campo que desbordan a la población o la gestión financiera normal.  
Esto quiere decir que esa palabra informal o subnormal es un comportamiento muy normal. 
Ej.  si    se  tiene  en  la  casa  un  cuarto  de  huéspedes  y  de  vez  en  cuando  algunos  de  esos 
huéspedes necesitan más del cuarto y ocupan el pasillo. 
Ante las migraciones tan fuertes en Colombia, en Medellín asociadas a desórdenes del orden 
público pero  fundamentalmente desórdenes de  la   economía. Las ciudades tienen que ver 
con un enfoque más positivo el hecho que se presenta en los barrios informales. Porque son 
vistos como el cáncer, el virus y  la enfermedad de  la ciudad, mejor dicho como el cucú, el 
enemigo. 
Yo  diría  que  no  existe  en  el mundo  ninguna  ciudad  que  no  se  haya  formado  a  partir  de 
asentamientos. La forma más positiva en los textos que he leído es la Formación de barrios 
populares,  que  es  más  positivo.  Yo  no  conozco  ningún  asentamiento  precario,  informal, 
subnormal,  como  se  llame,  que  no  termine  a  los  15  años,  siendo  un  barrio  consolidado. 
Desafortunadamente  como  existe  una  visión  negativa  de  ese  hecho  cultural  y  no  se 
interviene  en  su  fases  preventivas  lo  que  tenemos  es  un  fenómeno  de  consolidación  con 
muchas patologías, pero si  los barrios   cuando se están  formando, en su  infancia, es decir 
supongamos 6 ó 7 años, son acompañados con técnicos, con estrategias, con herramientas 
financieras, con formas de comunicación los barrios se consolidarían bien consolidados. 
2. ¿Cuál es su percepción acerca del impacto de  los asentamientos informales en el 
desarrollo de la ciudad?  
Ya  de  alguna  forma  yo  diría  que  uno  puede  afirmar  que  un  tejido  muy  importante  en 
nuestras ciudades ha crecido, se ha desarrollado, se ha cualificado a partir de asentamientos 
informales.  Entonces  el  impacto  de  crecimiento  de  demanda  de  bienes  y  servicios  y 
consumos es extraordinario. 
Por ejemplo yo  le preguntaría, usted no cree que el  impacto para EPM es tremendamente 
positivo?  porque  ha  tenido  la  capacidad  y  encontró  los  mecanismos  como  por  ejemplo, 
sistema  y  alimentación  de  viviendas,  forma  de  dotación  mediante  créditos,  mire  las 
estrategias de EPM para dotar servicios públicos.  
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Por  qué  para  EPM  el  tener  conglomerados  y  asentamientos  informales  sí  es  un  hecho 
positivo, por qué mantiene su equilibrio empresarial y por qué para otras instituciones de 
la Alcaldía el tema no está en equilibrio?. 
Es más difícil  llevar agua potable para un barrio que  llevar una escritura, por ejemplo, es 
más complejo, más difícil y más costoso. 
Una visión del negocio  social hay en el  fondo de  todo esto. La  gente paga el predial en el 
barrio  informal  aunque  no  tenga  el  título.  Cuántas  infraestructuras  de  los  barrios  son 
realizadas por la misma gente. Por qué la gente se vino para la ciudad?, por qué el Estado no 
fue capaz de garantizarle el desarrollo económico y social allá en su sector. Que el barrio 
subnormal sea el problema, por qué sí el Poblado creció y se llenó de edificios y de carros,  
por qué no existe ningún estudio o esa posición académica y de profesionales que digan no 
más Poblado,  para  qué  el  Poblado,  por  qué  la  gente  tiene  carros. O  sea  yo no  veo que  el 
Poblado se caracterice por un barrio informal o inadecuado porque genere carros y carros, 
la gente no quiere vivir nunca con pobres. Pero la ciudad se hace sobre el ayuntamiento de 
la  gente  popular.  Por  qué  la  gente  se  junta?  Alguien  podría  decir,  por  qué  no  damos 
viviendas en forma de casitas campesinas a todo el mundo en la  zona rural? Espectacular. 
Llévele servicios públicos a eso, llévele caminos y redes. Es que la ciudad nos aglomera por 
la eficiencia de los servicios. Para mí la ciudad tiene mucho sentido mientras más humilde y 
más pobre  sea  la gente. En un  tugurio en Santo Domingo Savio, por ejemplo,  la  ciudad  le 
lleva el metro cable, la biblioteca. La ciudad tiene una gran capacidad de distribuir servicios. 
La ciudad es un centro de consumo, y le lleva  el agua, lo que no es posible sino en una cierta 
intensidad de uso del  suelo,  en  cierto hacinamiento,  en una  cierta búsqueda de  la  ciudad 
densa y contable. La gente se va aglomerando y más eficientemente se definen los servicios 
y los bienes. Ahí es donde el medio ambiente y la ecología entran a decir … pero no tanto; 
ahí es donde la ecología y la arquitectura entran a mediar para producir un asentamiento, 
digamos, razonablemente eficiente, pero razonablemente equilibrado. 
3. ¿Cuál es su concepción o definición de una política pública? 
Una  política  pública  sería  como  todos  los  ajustes  institucionales  que  se  requieren  para 
proveer un bien o un servicio demandado por un sector  importante de  la  comunidad,  las 
herramientas financieras los ajustes normativos, son dispositivos de acercar al pueblo con 
los gobernantes. 
4. ¿Considera  que  ha  existido  una  política  pública  en  el  tema  de  asentamientos 
informales? ¿qué hechos la evidencian? 
Todos  los  proyectos  en  Colombia  que  se  dirigen  al  fomento  de  los  asentamientos  y  a  la 
incorporación  urbanística  de  los  asentamientos  son  estudiados  como  casos  puntuales. 
Todos  los que he conocido, porque subyace primero una visión negativa de  intervenir  los 
asentamientos  subnormales.  Los  arquitectos  no  han  visto  de  fondo  como  objeto  de 
intervención profesional los asentamientos y tampoco la ingeniería. La gente esta es por lo 
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
284 
 
de sálvese quien pueda. Los experimentos se vuelven un negocio de alguno que se realizan 
son por alguna entidad internacional. 
La nación ha hecho el intento de incorporar los asentamientos. 
Con el terremoto de Armenia el gobierno de Pastrana se pensó en la vivienda nueva.  
Siempre ha pasado que se trabaja con los privados y se piensa que era mejor trabajar con la 
gente pero al fin del período. 
Antes siempre se decía después de finalizar un proyecto que habría sido mejor contar con la 
gente  pero  esto  sucedía  al  final  cuando  ya no había  nada que hacer.  Como  este  gobierno 
lleva dos períodos, alcanzó a darse cuenta y volvió a incorporar el mejoramiento integral de 
barrios  en  las  políticas    públicas  pero  vamos  a  ver  si  son  capaces  los municipios  porque 
también  la  puede  declarar  el  Estado,  pero  si  la  localidad,  en  los municipios,  no  existe  la 
correspondencia ahí se muere la intención. 
La nación ahora es típico que se dirige y se preocupa más a financiar la construcción de la 
vivienda nueva y se piensa por ejemplo, que los subsidios de mejoramiento es botar la plata 
y  trabajar  con  la gente es muy complicado pues nunca se ponen de acuerdo. Entonces es 
mejor en un lote vacío llenarlo de edificios, aparentemente. 
4.1. ¿Cuál  ha  sido  el  rol  predominante  del  Estado  frente  a  los  asentamientos 
informales?   
El  rol  ha  sido  intentos  muy  mediocres  de  financiación,  de  las  políticas  educacionales 
especialmente en los asentamientos subnormales. 
En cuanto a una política de facilitación, que no existe. Los programas de legalización yo no 
conozco ninguno en ningún gobierno, en ningún programa que logren culminar las metas.  
Es  un  sueño  lo  de  legalización  plena  o  una meta  lograda.  Las  normas  de  construcción  y 
urbanismo son distantes de la gente son lejanas y la recomendación de Naciones Unidas de 
una  aplicación  visible  de  normas  es  un  saludo  a  la  bandera  eso  mientras  no  haya  un 
funcionario que firme y una contraloría que guíe, que vigile, eso no es posible, nosotros no 
tenemos aquí  una ética o un funcionario que sea capaz de enfrentar esa responsabilidad y 
para acabar de ajustar el medio ambiente, la ecología, que es muy buena amiga con el tema 
del alto riesgo, el alto riesgo dibujado como dice el alcalde, con brocha gorda y los proyectos 
con plumilla fina. Un geólogo se va para un barrio y lo camina y dice zona de alto riesgo, no 
hace ningún estudio además el geólogo no es el profesional adecuado, él puede caracterizar 
pero  de  ahí  a  determinar,  aún  los  gobiernos  hablan  de  vivienda  urbana  de  países 
propietarios. 
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5. ¿Cuál  cree  que  ha  sido  el  papel  jugado  por  las  diferentes  instituciones 
relacionadas  con  el  tema  de  la  Vivienda  Popular  o  VIS.  Hábleme  desde  la 
institución  que  usted  representa.  (OPV,  Corvide,  Inurbe,  ICT    Secretaría  de 
Desarrollo Social, Corporaciones de Vivienda, Gremios, ONGs, EPM, Etc.)? 
Para  mí  es  un  papel  muy  distante  si  estamos  hablando  de  vivienda  popular  en 
asentamientos informales; es basado en ejercicios experimentales, el proyecto piloto tal, de 
tal  época,  pero  ha  sido  de  intentos,  de  esfuerzos,  de  distintos momentos;  el  tema  llega  y 
desaparece, surge y desaparece, ha faltado una decisión política y empresarial para asumir 
el tema. Yo sigo viendo las entidades todas, incluyendo las ONGS. 
La problemática es tan intensa y tan compleja que es tozuda y por más que haya abandono, 
desapego,  descuido  institucional  vuelve  y  aparece  y  entonces  hay  deslizamiento  por  las 
oleadas invernales. Un desalojo grande llama la atención; la prensa es mal formada para el 
tema.  Es  de momentos,  de  situaciones  críticas,  asociada  a  eventos  naturales  y  la  política 
vuelve y se revisa. 
6. ¿Considera  que  ha  existido  sinergia  (coordinación)  entre  algunas  de  estas 
instituciones  anteriores  y  los  instrumentos  de  planificación  y  financiación 
dirigidos al tema de A.I.? 
Hay  momentos  coyunturales  la  experiencia  de  la  alcaldía  de  Medellín,  Planeación,  en  la 
interface    llena  de  proyectos,  la  nación  trata  con  mucha  insensibilidad  inmensa  los 
proyectos  sociales  de  vivienda,  por  ejemplo,  entregando  los  proyectos  en  Pajarito  pero 
faltaba un andén y al mismo tiempo el almacén Éxito estaba inaugurando aún sin andenes. 
Es una insensibilidad increíble por qué se piensa que es para la EDU cuando eso es de las 
viviendas. 
Otro  ejemplo  para  la  magnitud  de  la  problemática:  Hace  35  años  que  esta  ciudad  viene 
sabiendo que hay 35000 viviendas  en  zona de  alto  riesgo  y  a nadie  le  importa.  Entonces 
cómo se entiende que no haya ninguna propuesta, ni un sólo documento de proyecto sobre 
este tema, desde la universidad o desde lo privado. 
7. ¿Cuál cree que es el escenario ideal al que deben llegar estos asentamientos en el 
contexto de la ciudad futura? 
Lo primero que la ciudad debería llevar es tener un estado del arte muy actualizado sobre el 
problema.  El  problema  hay  que  conocerlo  muy  bien.  No  hay  entidad  responsable  de 
vivienda. Esto es muy sintomático. El área de Asentamientos de Planeación existe pero es 
sólo  un  área  secundaria  y  Desarrollo  Social  es  una  Subsecretaria  y  la  EDU.  Por  qué 
educación si tiene una secretaría de educación? Por qué no hay preocupación de cómo va a 
estudiar el niño, en qué condiciones?. Por qué puente van; Con qué seguridad se mueven?. 
Con qué seguridad de casa, hablando de régimen alimentario. 
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Entonces Medellín que déficit de vivienda tiene? Todas las cifras. Como se mide un déficit de 
vivienda? Si es diferencia de hogares vs familias existentes o el diagnóstico de vivienda dice 
que faltan 50000 viviendas o sea 200000 habitantes, y  la gente vive bajo los puentes? No, 
viven en asentamientos subnormales.  El déficit la gente lo está auto resolviendo; por eso es 
que  yo  digo  que  los  barrios  subnormales  hay  que  mirarlos  con  una  mentalidad  muy 
positiva.  Es  como  si  la  gente  construyera  colegios  o  puentes  ellos  mismos,  no,  la  gente 
construye sus barrios. Entonces yo digo que hay que tener una forma de conocer el estado 
actual . Pero como estos barrios se forman y son como seres vivos y están en un proceso de 
permanente deformación, entonces  tiene que ser con una velocidad de reacción  increíble. 
Que  quiere  decir  eso?  Contar  con  una  entidad  organizada,  operativa,  autónoma,  no  una 
subgerencia  de  una  subsecretaria,  de  una  sub‐oficina.    Entonces  que  hace  esa  entidad? 
Atiende  problemas,  identifica  sitios  recurrentes  de  invasiones,  caracteriza  el  problema  e 
idea  formas  variadas  de  atención  según  niveles  de  consolidación.  Es  una  entidad  que 
atiende la temática de lleno, de tiempo completo, de forma permanente. Que tiene bases de 
datos actualizadas. Dónde están  los  focos territoriales donde surgen esos problemas o  las 
ocupaciones ilegales, la formación de barrios o que tiene herramientas e instrumentos para 
ir acompañando este proceso de desarrollo de  los barrios que es  lo más  importante pero 
esto requiere de fondos pero es lo que la alcaldía hace en el resto de la ciudad. Los barrios 
subnormales son de la misma ciudad. Yo diría que se necesita una entidad, que actualice el 
estado del arte, con bases de datos dinámicas y que tiene muy buena forma y muy buenos 
instrumentos de relación   con  la comunidad y que tiene buenos tentáculos sensores en  la 
comunidad para saber qué es lo que está pasando y que tiene muy buenos instrumentos y 
herramientas  de  reacción  para  los  distintos  momentos  de  consolidación  de  barrios 
recientes, semi consolidados que requieren zonas de mejoramiento y en consolidación que 
requieren legalización y cobertura de servicios públicos. 
8. ¿Cuál  cree  que  debe  ser  la  política  púbica  que  debe  acompañar  el  logro  este 
escenario ideal? 
 
Creación de una  institución descentralizada,  encargada de  todas,  dotada de  instrumentos 
financieros diferentes desde ventas formales, créditos y sistemas subsidiados  una entidad 
que  tenga  una  gran  versatilidad  económico  financiera,  que  tenga  una  gran  capacidad  de 
llegar  a  la  comunidad,  gran  capacidad  de  respuesta  a  la  gente,  que  tenga  alianzas 
permanentes muy sólidas con EPM, que cada que toque un territorio va en matrimonio con 
EPM  y  con  catastro  con  el  suelo  que  se  va  a  tocar,  que  tenga  muy  buenas  formas 
pedagógicas  y  buenas  formas de  llegar  a  la  comunidad,  que  conozca  los  instrumentos  de 
planeación  participativa,  que  conozca  el  lenguaje  de  las  comunidades,  con  técnicas  e 
instrumentos para acercarse y que sea capaz de aplicar las herramientas de desarrollo del 
sector privado y comercial en el sector popular. Qué quiere decir eso, es como los edificios 
de Juan Bobo que son mediante subsidios, pero puede haber locales comerciales en la parte 
baja, para beneficios de la comunidad, para generar más recursos. Se le podría agregar ese 
tema económico a  La EDU? Todavía no. La EDU tiene algunas de estas características, pero 
La EDU no tiene herramientas de comunicación con la comunidad pues es muy técnica, muy 
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física  no  tiene  un  departamento  de  desarrollo  social  que  gestione,  concertando, 
dinamizando  y  le  falta  el  departamento  comercial,  donde  se  conciban  las  ganancias  no 
solamente para la empresa sino con capacidad de distribuirlas. Una entidad tan vigilada es 
muy difícil. La pregunta es porque un cliente  saca  tanta  riqueza de un sector y porque  la 
alcaldía no lo hace. Entonces pienso que se puede sacar riqueza un pedazo para la empresa 
y  la otra parte para devolverla en más desarrollos urbanos. Porque el cliente cualquiera si 
lo puede hacer porque el compra el terreno y lo controla, el terreno en catastro, las normas 
las tiene Planeación. Falta encuadrar en una sola institución, con una alianza sólida con EPM 
y  Catastro,  que  conozca  las  herramientas  de  la  gestión  inmobiliaria  comercial,  pero  que 
tenga  el  espíritu  cívico    que  sea  capaz  de  obtener  la  utilidad  para  hacer  un  proceso 
redistributivo.  
8.1. Aclarar la labor de la EDU y la integración entre ciertos sectores  Planeación.  
La EDU es el brazo, el instrumento operativo, el cerebro, en su conjunto es la Alcaldía, que 
es  la  que  establece  las políticas,  por  ejemplo,  quien decide  si  la  biblioteca  esta  allí  o  allá, 
pero para dejar la biblioteca bien equipada es la EDU y entonces la EDU hace el producto, 
hace la producción urbana, produce el hábitat, produce el equipamiento, produce el paseo 
urbano  de  espacio  público,  pero  quien  están  ensamblando  esas  comunidades  que  se 
deslizan, precarias desconectadas con una actividad de desarrollo urbano, que  tienen esa 
visión de política,  tiene que ser allá, pero allá se mantienen ocupados en unas rutinas, en 
unas  rutinas  llenando  formatos.  Entonces  la  EDU  a  veces  se  roba  la  capacidad  de 
planificación entonces se produce una fricción que altera el sistema de comunicación.   
8.2. ¿Eso quiere decir que la EDU está tomando esa labor de planificar? 
Es que  también el  que  ejecuta  tiene que  tener una  fase de planificación y no  ser un  ente 
como un robot, también tiene que ser un brazo pensante. 
8.3. ¿Pero será que está sucediendo algo que se  planifica dos veces? 
Es que Planeación tiene las normas, la EDU hace es una planeación de proyectos urbanos y 
resulta  que  es  que  la  EDU  coge  es  el  escenario  para  una  transformación  física  y  espacial 
mientras  que  la  norma  tiene  que  ser  instrumental  y  estar  supeditada  a  los  proyectos  de 
desarrollo de la gente. La limitante de Planeación es que siempre el producto para ellos es la 
producción  de  la  norma  de  aplicación  rigurosa  en  cambio  el  objetivo  de  la  EDU  es  la 
transformación real. 
8.4. ¿En cuanto a regularización cual es el ideal?  
Que bocetee, que moldee un escenario de desarrollo barrial o sectorial básico pero que sea 
a  la  vez  tan  flexible  que  permita  a  las  distintas  operaciones  institucionales  privadas  y 
comunitarias  un  desarrollo  progresivo,  es  decir  no  volverlo  otra  norma.  La  planificación 
normativa se aleja de los que hacen la transformación real. Hay muchos supuestos, de que 
la comunidad es homogénea. 
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SERGIO MARIO JARAMILLO.  
Secretaría de Desarrollo Social. 
Alcaldía de Medellín 
1. ¿Para Usted qué es un asentamiento informal? 
Un asentamiento informal es aquel que no cumple o que tiene necesidades insatisfechas en 
servicios  públicos,  en  calidad  de  vivienda  y  a  su  vez  que  se  encuentra  en  un  estado  de 
precariedad  de  la  titularidad  de  los  predios,  que  no  hace  parte  del  inventario  legal  de  la 
ciudad en cuanto a  vivienda ni de los servicios públicos que existen en el territorio.  
2. ¿Cuál  su percepción  acerca del  impacto de    los  asentamientos  informales  en  el 
desarrollo de la ciudad?  
El  impacto de  los  asentamientos  en el desarrollo de  la  ciudad  son una  situación bastante 
crítica  dado  por  esa  situación  de  informalidad,  con  necesidades  insatisfechas  y  están 
constantemente demandando de parte del Estado inversión en todas las áreas pero que por 
su  misma  situación  que  les  viene  afectando  pues  el  Estado  de  alguna  manera  no  puede 
retribuirles ni corresponderles en estos requerimientos y siempre van a adolecer y no va a 
haber satisfacción plena de las demandas en salud, educación, por la forma en la que se dio 
ese  establecimiento y desarrollo de  ellas  en el  territorio. El  hecho de  tener  territorios en 
esta  situación  va  a  ser  siempre  un  hecho  muy  negativo.  Mas  que  retribuirle  al  Estado 
siempre van a representar una demanda y son altos costos los que la ciudad debe pagar por 
ellos. 
 
3. ¿Cuál es su concepción o definición de una política pública? 
Como  política  pública  es  algo  que  permite  prestar  atención  de  manera  integral  a  las 
demandas y requerimientos de una población en unos aspectos específicos. Para el caso que 
nos atañe, si a nivel nacional y municipal se tuviera muy definidas políticas con relación a 
estos  aspectos,  sería  una  tabla  de  salvación  que  nos  permitiera  ir  integrando  esos 
territorios  a  la  ciudad  y  de  alguna  manera  se  convirtieran  en  unos  espacios  ordenados, 
organizados  de  conformidad  a  lo  que  la  ciudad  requiere,  entonces me  parece  que  es  un 
compromiso tanto  estatal como de la población sujeto de atención donde una va a recibir 
los  beneficios  y  el  otro  se  convierte  en  el  garante  de  que  esa  población  pueda  acceder  a 
todos  esos  beneficios que  son parte  de  unos derechos  establecidos  que  ellos  tienen pero 
que por la desatención que un momento determinado se pudo haber tenido y por las faltas 
de  controles  que  se  han  generado  entonces  estas  poblaciones  siempre  han  quedado  al 
margen. 
 
 
 
   
Gestión de los Asentamientos Informales:  
UN ASUNTO DE POLÍTICA PÚBLICA 
289 
 
Entonces  una  política  pública  es  un  instrumento  que me  va  a  permitir  dar  una  atención 
integral a una población que está haciendo unas demandas de servicios. 
4. ¿Considera  que  ha  existido  una  política  pública  en  el  tema  de  asentamientos       
informales? ¿cuál ha sido el rol del estado? ¿qué hechos la evidencian?  
Se  puede  haber  hecho mucho,  hasta  el  momento,  la  Administración  Municipal  ha  hecho 
intervención de los territorios pero me parece que no sólo está el querer hacer, el plantear, 
sino  están  los  seguimientos,  los  controles  para  que  esto  tenga  un  resultado  efectivo,  la 
ciudad en los últimos 15 o 20 años atrás, la ciudad ha tenido un  desarrollo de los territorios 
informales en forma desmedida y uno podría pensar cuál fue la razón, si es la llegada de la 
población desplazada , si es el crecimiento de una población en forma desordenada, si son 
unos  intereses de una población buscando verse beneficiada. Todos estos  intentos que  la 
administración puede haber realizado y que desde el Estado se pueden haber realizado, se 
han quedado cortos en el cubrimiento para garantizar realmente una solución integral. Han 
sido intenciones muy buenas pero que no han alcanzado su objetivo. 
4.1. ¿Cuál  ha  sido  el  rol  predominante  del  Estado  frente  a  los  asentamientos 
informales?    
Yo  desde  la  Administración  he  visto  desde  que  estoy  trabajando  en  vivienda,  unos  10  o 
11años,  y  siempre  se  han  observado  que  existen  programas  y  proyectos  que  pretenden 
solucionar la problemática pero  igual cómo se va solucionando en cierta medida, por otro 
lado, los asentamientos siguen creciendo. Se evidencian intentos de tratar de solucionar la 
problemática pero todos esos intentos se quedan cortos porque no hay una cobertura plena 
y no hay una norma que de alguna manera me lleve como una carta de navegación, que me 
lleve a decir que esta es la solución o el camino más expedito para que ya la población o la 
ciudad vaya desarrollándose en una forma ordenada. 
En la periferia uno encuentra que esos crecimientos que en la actualidad hay 34000 grupos 
familiares  en  zona  de  alto  riesgo  que  son  parte  de  esos  territorios  informales  es  muy 
significativo y que hacia el año 1989 se  tuviera un registro más o menos de 7000 grupos 
familiares  localizados  en  la  zona  de  alto  riesgo,  significa  que  desde  la  parte  de  la 
promulgación de la ley de reforma urbana hasta la fecha se haya generado un crecimiento 
de casi 27000 grupos familiares en la ciudad de Medellín, sólo en la ciudad de Medellín, en 
la  informalidad  le  cuestiona a uno, qué pudo haber sucedido si  se  supone que ese era un 
instrumento para que le garantizara al ciudadano accesibilidad a una cantidad de beneficios 
que puede ofrecerle la ciudad, no se logre y más bien cada vez va a haber una evolución del 
desarrollo  informal,  a  uno  le  cuestiona demasiado,  que  está pasando,  qué  falta por hacer 
qué se debe hacer o es que esto más que una solución se va convirtiendo en un atractivo 
para que la gente se venga a la ciudad y siga creciendo entonces será que hay que invertir la 
política  o  hay  que  tratar  de  cambiar  los  mecanismos  que  se  vienen  dando  hasta  el 
momento?, será que lo que necesitamos es más control que las supuestas soluciones que se 
han  venido  dando?.  Realmente  pueden  generarse  muchas  cosas,  pero  no  encuentra  uno 
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solución.  Dentro  de  la  Administración  atendemos  población,  damos  soluciones  se  hacen 
seguimientos a las poblaciones reasentadas en territorios adecuados y de pronto se termina 
viendo que después de cierto  tiempo hay una movilidad de  la población de donde estaba 
ubicada con todos los beneficios, supuestamente a otros territorios informales  y se indaga 
acerca de lo que le pasó a la gente, y es que de pronto no tuvo con qué pagar los servicios, 
no tuvo con qué cubrir la cuota, entonces cuál es realmente la situación que está llevando a 
que cada vez los asentamientos sean más crecientes  y se da cuenta uno que la solución no 
tiene que ver simplemente con convertir una vivienda con título de propiedad, o entregar 
un  asentamiento  totalmente  legalizado  ante  una  curaduría,  ante  una  municipalidad  con 
todos  los servicios, sino que tiene que ver con  la sostenibilidad de ese grupo familiar que 
recibe  beneficios,  en  el  tiempo  cómo  va  a  lograr  sostenerse  y  tiene  que  ver  con  las 
experiencias en que gran parte de la población va abandonando lo que recibe y vuelve a la 
informalidad, entonces hay que pensar más bien en la sostenibilidad.  
5. ¿Cuál  cree  que  ha  sido  el  papel  jugado  por  las  diferentes  instituciones 
relacionadas con el tema de la Vivienda Popular o VIS. (OPV, Corvide, Inurbe, ICT  
Secretaría de Desarrollo Social, Corporaciones de Vivienda, Gremios, ONGs, EPM, 
Etc.) 
VIP. Desde Desarrollo Social. Uno encuentra que a nivel estatal en lo que tiene que ver con 
el tema hay compromisos a nivel nacional a través del otorgamiento de unos subsidios para 
permitir  a una población de escasos  recursos que acceda a una  solución habitacional por 
parte  de  la  municipalidad,  en  este  caso    el  municipio  de  Medellín  y  la  secretaría  de 
desarrollo social que es la encargada del tema vivienda y el FOVIMED que es hoy digamos el 
establecimiento  público  que  cubren  lo  que  en  su  momento  se  le  lego  a  la  Secretaría  de 
Desarrollo  Social  a  través  de  la  asignación  de  un  subsidio  municipal,  a  través  del 
seguimiento  de  una  población  que  se  viene  atendiendo,  no  sólo  con  la  entrega  de  una 
solución habitaciona,l sino con el mejoramiento de vivienda, con  la  titulación de vivienda. 
Uno encuentra que hay compromisos, pero a veces la demanda de atención de la población 
en condiciones de informalidad es tan alta que cualquier intervención o atención siempre se 
queda  corta.  Si  tratáramos  de  solucionar  hoy  el  problema  habitacional  que  tenemos  de 
34000 hogares en zona de alto riesgo que podemos caracterizarlo como el déficit cualitativo 
de  vivienda,  es  la  calidad de  la  vivienda  la  que  está  en entredicho,  tendríamos que hacer 
unas  inversiones,  dado  que  la  vivienda  es  un  bien  muy  costoso,  para  su  construcción  y 
posterior sostenibilidad,  tendríamos que comenzar a hablar de un accionar de demasiado 
impacto porque para atender 34000 grupos  familiares. Si yo  lo quisiera hacer a  razón de 
2000 viviendas año, pues estaríamos hablando de 17 años para cubrir esa población, para 
cubrir  solamente  lo  que  hay  hoy  en  déficit  cuantitativo  y  cualitativo  de  vivienda,  y  eso 
tendría que  entrar  inmediatamente  a decir  que  a partir de  este momento no  entra nadie 
más, tratar como de congelar el ingreso de población. Hoy parece que hay compromiso, aquí 
hay  intenciones,  cuando  uno mira  los  programas  de  gobierno  y  de  candidatos  que  unos 
hablaban de 15 mil viviendas, otros de 40000 viviendas, otros de otro  tanto y que hoy el 
actual  alcalde  dentro  de  su  plan  dejó  estimada  la  construcción  de  15  mil  soluciones 
habitacionales, estaríamos hablando de 2000, 2500 viviendas por año que a precios de hoy 
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como vivienda tipo1, o de 50 salarios míninos, nos estaría costando aproximadamente 23 
millones de pesos por 15000 viviendas, estaríamos hablando de casi 350 millones de pesos 
sólo  para  atender  15 mil  viviendas.  Es  un presupuesto  bastante  significativo,  a  veces  ese 
mismo recorte que yo en mi municipio estoy haciendo cuantas viviendas y no teniendo en 
cuenta de para donde van, se convierte en un arma de doble filo, en el sentido que la gente 
dice entonces vámonos para  Medellín porque allí se recibe gentes de otros territorios¨ y el 
compromiso  que  se  tiene  con  los  habitantes  de  la  ciudad,  de  toda,  se  va  quedando  corto 
porque no se está atendiendo a la población que viene con deudas históricas que llevan 15, 
20,  25  años  en  estos  territorios,  sino  que  muchas  veces  la  atención  se  vuelve  única  y 
exclusivamente a atender  impactos como  lo que sucedió en Mano de Dios en el año 2003 
que la gran mayoría de la población llevaba dos años viviendo en la ciudad y que finalmente 
pasó por encima de todos los que estaban en espera de ser atendidos,   o lo que paso en el 
2000 en Vallejuelos con alguna población por el  incendio que sucedió allí, o en el caso de 
Moravia, igualmente, algunos afectados por una calamidad entraron a hacer parte, sin estar 
en los censos, por su condición de damnificados frente a la calamidad, de la población que 
hay que atender. Entonces todo esto, por muchas pretensiones que tengamos de tratar de 
solucionar o de cubrir y solucionar la problemática en el tema vivienda desde el punto de 
vista  de  una  solución  habitacional  nueva  en  reemplazo  de  una  solución  habitacional 
existente  se  vuelve  un  arma  de  doble  filo  porque  es  contraproducente  para  la 
municipalidad, ya en el campo del mejoramiento pues de pronto se vuelve muy interesante 
en  el  sentido  que  los  territorios  son  aptos  para  que  las  viviendas  continúen  allí,  la 
municipalidad tiene una inversión mejorando su calidad físico espacial de  la vivienda que 
ocupa el grupo familiar, eso me genera grandes beneficios como, primero, la municipalidad 
no tiene que entrar a hacer nuevas  inversiones,  la parte que tiene que ver con educación, 
recreación,  cultura,  sino  que  lo  que  hay  en  el  territorio  si  bien  no  está  cubriendo  las 
demandas, puede ser mejorado o acondicionado,  reestructurado o  ampliado, que siempre 
será mucho más  barato  que  hacerlo  nuevo  completamente  y  no  se  rompen  los  lazos  del 
sentido  de  pertenencia,  familiares,  sociales  que  si  lo  genera  cuando  se  traslada  una 
población de un lugar a otro que es lo que en un momento determinado no me garantiza la 
sostenibilidad;  sino  que  se  genere,  más  bien,  la  parte  de  retorno  porque  a  veces  uno 
quisiera  saber  si  todos  los  grupos  familiares  que  de  entrada  piden  vivienda  en  la  ciudad 
realmente si necesitan la vivienda, porque el ser propietario de una vivienda no siempre es 
la solución, a veces genera muchos problemas porque se  tienen que entrar a generar    los 
gastos por mantenimiento de la vivienda, de predial o de los servicios públicos, el pago de la 
cuota  a  una  entidad  bancaria,  entonces  todos  esos  gastos  en  un  momento  determinado 
pueden  hacer  que  el  grupo  familiar  para  garantizar  la  tenencia  de  vivienda  se  vuelve 
insostenible  porque  como  no  tiene  los  ingresos  suficientes  que  permitan  cubrir  sus 
necesidades básicas y las necesidades que le genera la vivienda terminan abandonándola y  
entregándola  en  arriendo  o  vendiéndola  en  la  forma  que  ellos  transan  mediante  un 
documento  de  compraventa  y  generando  en  ese  asentamiento,  que  se  hizo  como  nuevo, 
como legal, generando un nuevo sistema de ilegalidad, porque ya esa compraventa pasa de 
mano  en mano  y  cuando  usted  vuelve  a  ver  el  título  que  se  había  entregado  ya  no  tiene 
validez porque hay cinco o seis personas adelante de esto.  
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La  parte  del mejoramiento  es  algo  que  sirve  para  reforzar  el  territorio,  lo mismo  que  la 
titulación  y  la  legalización,  muy  positivos,  me  van  cohesionando  el  territorio,  me  van 
garantizando la apropiación y el sentido de pertenencia y el generar nuevos asentamientos, 
aparte de todos los costos que me genera, me convierte en potencial para nuevas invasiones 
y  no  hacer  un  control  de  los  territorios  que  estoy  desocupando,  entonces  como  la 
Administración municipal voy a tener unos altos costos para sostener libre de invasión a un 
territorio y para sostener una población que me va a seguir demandando una cantidad de 
beneficios y servicios que como Estado estoy en la obligación de dar.  
Cuáles estrategias se están dando para evitar el retorno.  
Cuando  uno  escucha  a  las  comunidades  dice  que  se  van  del  territorio  porque  no  tienen 
acceso a los servicios públicos y supuestamente cuando la municipalidad está desarrollando 
nuevos asentamientos los está haciendo en forma integral, está llevando todos los servicios, 
uno sigue encontrando que él, la gente sigue  movilizándose de su sitio, si hoy nos fuéramos 
a  un  asentamiento  como  La  Huert,a  sin  temor  a  equivocarme,  diría  que más  del  20  por 
ciento ya no están allá. Se han retornado o al grupo Moravia o se han ido para otro lugar. Es 
porque  cuando  usted  entrega  todos  los  beneficios  a  veces  la  gente  dice  que  esto  le  va  a 
generar más gastos.  Entonces la informalidad es atractiva.  Se genera una cultura, la cultura 
de la informalidad. Dentro de la parte de la labor social habría que analizar cómo se genera 
la cultura del no pago pues dicen yo soy vulnerable, esa cultura de la informalidad a mucha 
gente le conviene. Cuando mira a Moravia, o El Morro, se piensa en una población altamente 
vulnerable  y  muchos  de  ellos  están  es  porque  les  conviene  no  pagar  y  piensan  que  el 
municipio  les  tiene que pagar    y muchas veces piensan de por qué  le  tienen que pagar  a 
EPM los servicios más caros. Como en el traslado de la gente de Vallejuelos a Calasanz  se 
les dijo a la gente que iban a pasar de la informalidad a la formalidad, se les daba consejos 
de no pedir teléfono privado pues eso les iba a generar muchos gastos y ellos decían que ya 
con apartamento propio como tener teléfono público, y al poco tiempo decían que EPM les 
estaba robando; aparte la cuota que le pagaban al municipio a veces era del 20 o del 50% 
para  poder  tener  celular,  parabólica,  internet,  en  los  ingresos  se  va  colgando  porque  no 
miden  lo  que  le  demanda  el  sistema,  esa  situación  de  lo  que  le  demanda  el mercado,  es 
crítica.  Hay personas que representan a las comunidades generándoles esas  estructuras y 
aconsejando acerca de que el Estado tiene que ver por todo lo de la comunidad cuando la 
ocupación  de  un  territorio  genera  tanto  derechos  y  obligaciones,  El  estado  vs  la 
responsabilidad  y  compromiso  social.    Claro  que  esto  se  da  en  la  medida  que  las 
comunidades estén acompañadas. 
6. ¿Considera  que  ha  existido  sinergia  (coordinación)  entre  algunas  de  estas 
instituciones  anteriores  y  los  instrumentos  de  planificación  y  financiación 
dirigidos al tema de A.I.? 
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Sinergia o coordinación entre instituciones. 
Uno puede decir que sí. Cuando uno mira entidades estatales para hacer que un ciudadano 
se  vuelva  propietario,  hacer  de  Colombia  un  país  de  propietarios  y  entonces  el 
departamento y la ciudad dicen que van a hacer un aporte. Uno mira y dice que sí, que cada 
uno se va metiendo la mano al bolsillo, un impuesto predial, EPM, pero entonces empiezan a 
actuar en forma independiente y que de algún modo entra a reventar y aparece como una 
reforma tributaria que los pobres se están quedando relegados y porque los impuestos en 
otros países se redistribuyen a  la población, y aquí no se hace eso?, cuando eso sucede se 
comienzan a generar  inequidades y se comienzan a expandir una cantidad, yo pienso que 
hay el mecanismo, si en otras partes ha funcionado.  
Esa sinergia se pudiera dar pero en la medida en que todos nos comprometamos de alguna 
forma a retribuirle a la población lo que le corresponde.  
6.1. ¿Fovimed, con qué recursos trabaja, para el tema de financiación? 
Fovimed. El tema de vivienda de Medellín desde el año 57 hasta el 2002 era manejado por 
Corvide que era el que ejecutaba lo que la municipalidad en recursos destinaba para todos 
los  programas  de  cubrimiento  de  vivienda.  En  el  2002  todo  lo  relacionado  con  lo  de 
vivienda,  mejoramiento  de  vivienda  y  del  entorno,  pasa  al  municipio  de  Medellín.  La 
existencia de Corvide era viable porque como establecimiento público podía operar y actuar 
de manera más ágil estando vinculada a la centralidad, pero con la liquidación de Corvide, 
se trae nuevamente a la centralidad con todas las imperfecciones que esto maneja, y para el 
2002, 2003 no hay ninguna ejecutoria nueva porque no había cómo operar y para el 2004 la 
nueva  administración  trata  de  hacer  sus  ejecuciones  pero  se  ve  impedida  para  actuar    y 
ejecutar porque no tiene los instrumentos que le permitan actuar y entonces crea Fovimed 
en este año 2004 y  todas  las obligaciones que  tenía el municipio en el  tema vivienda son 
transferidas a Fovimed y los recursos que le asignaban a la Secretaría de Desarrollo Social, 
que eran para vivienda, pasan  ya en cabeza de Fovimed, el municipio de Medellín hace las 
asignaciones de  acuerdo  a  los  requerimientos de Fovimed de presupuesto  y  las hace por 
recursos de transferencia o recursos propios o de las carteras que tiene que va recuperando 
las cuotas o por subsidios o  lo que el municipio le asigne para atender la meta propuesta. 
Fovimed se encarga de hacer esa ejecución, eso viene siendo desde noviembre pasado hasta 
la  fecha  y  ya  lo que  tiene que  ver  con  titulación  y  legalización  le  corresponde a Fovimed 
pero  este  se    Entonces  hacemos  parte  de  esa  plantilla  de  personal  pasa  en  cabeza  de 
Fovimed  es  un  establecimiento  público  descentralizado.  El  secretario  de  desarrollo  es  el 
secretario  ejecutivo  de  Fovimed  quien  debe  circunscribirse  a  las  órdenes  que  le  da  el 
alcalde a las diferentes secretarias pero es autónomo solo le consulta a la junta directiva de 
Fovimed. En una misma persona están dos cargos, por lo que se retrasan las decisiones y se 
presenta dificultad en la operatividad pero cuando contraloría le va a solicitar un informe se 
le  hace  al  director  ejecutivo  y no  a  la  secretaría de desarrollo,  pero  lo  ideal  es  que  fuera 
descentralizado  totalmente,  lo  ideal  fuera  que  tuviera  una  dirección  independiente.  Para 
poder realizar unas gestiones óptimas, pero ahí se podría una política pública. 
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Hoy se encuentra confusión del que llega a ser secretario y como director ejecutivo, no llega 
directamente entronizado como en las funciones que le tocan, de pronto dice que desarrollo 
social,  que  se  encarga  de  las  comunidades  de  las  organizaciones  y  vivienda,  esa  es  la 
dificultad, cuando yo tengo mi rol de director ejecutivo, tengo una obligación con el tema de 
vivienda, tengo que comenzar a tratar de generar instrumentos sobre el tema de vivienda y 
buscar  el  mejor  estado  para  la  vivienda  en  la  ciudad,  Hay  otra  situación  que  causa 
dificultades que al menos en  los últimos 5 años  lo ha generado,  y es que el municipio de 
Medellín tiene una denominación a cargo de vivienda, entonces el director administrativo 
de  vivienda  tiene  unas  competencias  de  gestión,  más  no  maneja  presupuesto,  entonces 
cuando yo tengo el poder tengo dinero para tomar decisiones, es diferente cuando a mí me 
dicen hay que hacer esto, tengo que pedir la plata para hacerlo, y así se dificultan mucho las 
acciones,    hay  una  dirección  de  vivienda  que  tiene  unas  competencias,  tiene  unas 
obligaciones, pero que no tiene el manejo del recurso, hay un director ejecutivo FOVIMED, 
que tiene unas obligaciones pero que aparte de eso, el tiempo que tiene para esto es lo tiene 
que dividir con su otra responsabilidad con la secretaría.  
6.2. ¿Cuáles  instrumentos de planificación y  financiación dirigidos al  tema de A.I. 
usted considera exitosos e importantes? 
Si se fuera a solucionar la problemática del déficit cualitativo hay que comenzar a reordenar 
la  ciudad  con  fundamento  en  tratar  de  recuperar  el  territorio  que  se  está  ocupando, 
planificar para que ese territorio sea habilitado, para que ese territorio pueda seguir siendo 
ocupado.  Lógicamente  que  hay  que  hacer  intervenciones muy  puntuales  pero  garantizar 
que  la  ciudad  en  su  desarrollo  informal  se  convierta  en  formal  a  través  de  unas 
intervenciones. En  lo que respecta a  la parte de  financiación,  aquí hay unos compromisos 
que el sector privado en ningún momento va a asumir responsabilidades ni tendría, pues es 
el  Estado  el  que  lo  logra,  al  Estado  le  corresponde  generar  instrumentos  de  gestión muy 
importantes que le permitan, de alguna manera, en lo que es el recurso económico, buscar a 
nivel  local,  internacional  que  permitan  un  direccionar  hacia  allí.  Sigue  siendo  difícil  de 
cumplir, difícil de manejar porque siempre que nos hablan de plata en todos  los espacios, 
siempre vamos a decir, no me alcanza, no hay. Pero como Estado hay que entrar a sopesar 
qué es lo más conveniente, más económico. Para mí unas soluciones puntuales y de impacto 
inmediato, o dejar que en el  tiempo eso se vaya extendiendo y que  igualmente  tenga que 
seguir haciendo intervención de una ciudad no planificada, de un territorio no planificado o 
seguir pagando el  costo que esto genera por no  tomar decisiones que puedan ser críticas 
para el presupuesto mismo de la ciudad. 
 
7. ¿Cuál cree que es el escenario ideal al que deben llegar estos asentamientos en el 
contexto de la ciudad futura? 
Un asentamiento con un desarrollo integral, que pueda llegar a transformar, que se le pueda 
ofrecer  a  la  población,  que  se quede  allí,  el  cubrimiento de  todas  sus necesidades.  Si  hoy 
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miramos a Moravia como un ejemplo de lo que se trató de hacer, a través de lo que fue el 
macro  proyecto  Moravia,  su  alcance  y  de  su  pretensión  una  intención  muy  buena  y  de 
pronto  una  interpretación  de  quienes  entraron  a  regular  ese  programa  no  muy  buena, 
digamos  por  puntos  de  vista,  por  conceptualizaciones  diferentes  respecto  de  quiénes 
proyectan, pero que en el  fondo, cuando uno comienza a mirar  lo que se pretendía con el 
proyecto urbano y lo que de alguna manera la comunidad ha ido recibiendo de pronto dice, 
es como el punto ideal para muchas de estas poblaciones cuando yo no tengo la necesidad 
de  generar  la  movilidad  a  otros  territorios  donde  ellos  han  estado  establecidos,  han 
generado  esos  vínculos,  esos  lazos,  ese  sentido  de  pertenencia.    Ideal  para  mí  que  la 
comunidad  siga  conservando  esos  logros,  esos  vínculos  que  tienen  y  que  el  Estado 
simplemente  llegue  a  reforzar  con  todos  los  servicios  y  el  cubrimiento  de  todas  las 
necesidades  que  tiene.  Habrá  necesidad  de  que  algunos  tantos  se  tengan  que  ver 
movilizados pero que no sea una movilidad a otros territorios totalmente ajenos a ellos sino 
que  sea  dentro  del mismo  entorno  lo  que  es  totalmente  viable,  se  puede  desarrollar  sin 
tener que generar otros equipamientos sino el atender, el desarrollar la necesidad desde la 
población en forma integral. 
8. ¿Cuál  cree  que  debe  ser  la  política  púbica  que  debe  acompañar  el  logro  este 
escenario ideal? 
Todas  las  instancias  deben  tener  un  compromiso  en  todos  los  campos  muchas  veces  se 
piensa que el problema de los territorios tiene que ver sólo con  vivienda, tiene que ver con 
salud, con religión, con seguridad lo que tiene una incidencia bastante alta en la generación 
de desarrollo. Cómo entrar a legislar desde el nivel nacional, departamental local, para que 
tenga un efecto positivo en la población sujeta de atención?. Siempre hablamos de que a la 
comunidad hay que  incluirla  y  tenerla  en  cuenta  y  casi  siempre  le preguntamos  es  cómo 
quiere su vivienda, pero se le debe hablar de forma integral, cómo quiere el asentamiento  
ideal,  su  territorio  ideal.  Entonces  cuando  eso  se  genera,  legislación  para  esa  parte,  sin 
compromiso  ciudadano  no  tiene  ningún  sentido,  debe  ser  una  política  que  permita  la 
participación muy activa de la población, que consulte las expectativas de la población, las 
expectativas estatales adonde quieren llegar y que vayan en beneficio de algo muy integral 
que garanticen que la población va a estar totalmente satisfecha.  
Ver si alguien lo ha logrado como lo ha hecho. 
ALVARO DUQUE RAMIREZ 
Codevi Corporación de desarrollo educación y vivienda.  
Julio 21 de 2008. 
1. ¿Qué es un asentamiento informal? 
Es un conglomerado que se ha ubicado en alguna parte de  la  ciudad sin cumplir ninguna 
norma  ni  urbana,  ni  de  diseño,  ni  de  tamaño,  de  lote  ni  de  tipo  de  construcción  ni  de 
densidad ni de nada. 
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2. ¿Cuál  su percepción  acerca del  impacto de    los  asentamientos  informales  en  el 
desarrollo de la ciudad?  
Es lo único que tiene que dar porque si esta gente no tiene opción ni en la oferta de tierra ni 
de solución de vivienda para la capacidad de pago que tienen lo único que tienen que hacer 
es  invadir,  lo más grave de esa  invasión,  es que  la  regularización de esa  invasión es muy 
costosa  para  el  municipio,  porque  hay  que  hacer  cirugías  de  alto  calibre.  Pero  es  una 
realidad que con la única manera que se puede controlar es existiendo un ofrecimiento de 
soluciones para la capacidad de pago que tengan ellos o inmediatamente hagan la inversión 
haya  una  acción  gubernamental  con  un  censo  que  verifique  quienes  son,  hagan 
organización territorial y puedan entrar a un proceso de desarrollo normal. 
Banco de tierras?.  
No,  o  si  ha  funcionado  es   muy  poco,  pues  los  bancos  de  tierras  no  tienen  capacidad  de 
asumir la demanda de vivienda que hay, y tampoco se ha entrado a ser públicos sino que los 
bancos de tierras los desarrollan entidades públicos con sus proyectos de viviendas. 
 
3. ¿Cuál es su concepción o definición de una política pública? 
Es aquella que considera la tierra, los materiales, la oferta,  la demanda, la financiación, los 
actores que entran, servicios públicos. 
4. ¿Considera  que  ha  existido  una  política  pública  en  el  tema  de  asentamientos 
informales?   
No hay ni en el municipio, ni en la nación, ni en ninguna parte y ahora estamos abogando 
porque haya una política pública de vivienda de interés prioritario. 
Ni en los planes hay política, hay soluciones de vivienda, pero no hay política, pero dentro 
de los planes se puede generar una política. 
La posición del Estado  frente a  los asentamientos  informales ha sido de apagar  incendios 
porque no ha sido preventivo ni curativo quizás  las primeras cosas que se han visto algo 
novedoso e importante es lo que está haciendo en Medellín, reubicar a la gente en el mismo 
sitio no  sacar  a  la  gente de  su  entorno,  lo  que hizo  con  el  Primed, que  fue mejoramiento 
integral de  los barrios subnormales y  llegar hasta  la  legalización. Eso es  lo más que se ha 
hecho. 
Por qué se acabé el Primed?. Por razones políticas, un alcalde que no quería el Primed, no 
tenían porque acabar con Corvide ni con el Primed, los hubieran suturado en lo que deben 
ser,  pero  hoy  no  tenemos  con  quien  hablar  de  vivienda  en  el  municipio,  no  hay 
interlocutores. 
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5. ¿Cuál  cree  que  ha  sido  el  papel  jugado  por  las  diferentes  instituciones 
relacionadas con el tema de la Vivienda Popular o VIS. (OPV, Corvide, Inurbe, ICT  
Secretaría de Desarrollo Social, Corporaciones de Vivienda, Gremios, ONGs, EPM, 
Etc.) 
A nivel nacional el ICT, una política diferente con un problema diferente de vivienda, donde 
ellos  eran  constructores  de  vivienda,  hizo  labores  importantes  en  vivienda.  El  Inurbe  se 
dedicó  a  aplicar  subsidios, mal  aplicados porque  tuvieron muchos problemas,    porque  se 
robaron  muchos  millones  de  dinero.  Corvide  comenzó  a  construir  y  a  ofrecer  vivienda, 
después   ya no  fue un constructor sino un   promotor que había  ido mejorando y yo creo, 
que cambiando un poco la visión a Corvide, por ser una institución descentralizada que le 
da  muchas  garantías  al  poder  de  contratación,  en  la  parte  administrativa,  en  la  parte 
presupuestal.  Hubieran  revisado  y  fortalecido  para  generar  políticas  de  vivienda  y 
aplicarlas en lo que le toca a la municipalidad pero lo acabaron cuando no lo debían acabar. 
Hay otras instituciones como las cajas de compensación familiar pero esas no trabajan para 
pobres,  ya  el  que  tiene  empleo  ya  tiene  capacidad,  las  ONGS  con  su  capacidad  y  poca 
operatividad, creen que entran a suplir una labor estatal no sólo en la parte de vivienda sino 
en la parte social, tal vez más adelante podríamos hablar un poquito de eso. 
 
El Papel de CODEVI.  
Nosotros  nos  dedicamos  a  trabajar  en  mejoramiento  de  vivienda  y  por  qué?,  porque  el 
déficit  cualitativo  se  incrementa  cada  vez  más,  lo  que  en  un  momento  fue  un  déficit 
cuantitativo en una persona que estaba pagando arriendo, al no pagar vivienda va y es un 
déficit cualitativo, y siempre ha sido más el déficit cualitativo que el cuantitativo y siempre 
se  ha visto que en el déficit cualitativo es donde está la gente más pobre, que tiene menos 
capacidad de pago, las más vulnerables y nuestra misión es trabajar con los más pobres de 
los pobres. Para el mejoramiento de vivienda no es necesario ser propietarios, pueden ser 
poseedores  y  se  hace  un mejoramiento  y  al  principio  nosotros  hacíamos  crédito,  cuando 
llegó el subsidio a nosotros nos fue muy mal porque a unos  les prestaban y a otros se  les 
daba subsidio entonces tuvimos problemas de cartera y aprendimos a manejar subsidios y 
fuera de esto en Medellín el subsidio de mejoramiento de vivienda es mayor que el subsidio 
de mejoramiento  nacional,  y  es más  ágil  la  tramitación  y  con  la  nación  es  casi  imposible 
tramitar  un  subsidio  de  mejoramiento  de  vivienda.  Quién  capta  el  del  municipio?  El 
municipio  tiene  en  su  presupuesto  los  subsidios  que  con  Fovimed,  con  recursos  del 
municipio es quien los asigna. 
6. ¿Considera  que  ha  existido  sinergia  (coordinación)  entre  algunas  de  estas 
instituciones  anteriores  y  los  instrumentos  de  planificación  y  financiación 
dirigidos al tema de A.I.? 
Los gremios, si hablamos de Camacol, como son juez y parte cuando comienzan a estudiar 
una ley, y porque tienen un poder de opinión muy grande y de presión frente al Ministerio  
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de  vivienda,  son  parte  porque  son  sus  afiliados  tanto  los  diseñadores  como  los, 
constructores,  como  los  productores  de  materiales,  no  han  dejado  hacer  una  verdadera 
política  social  de  vivienda.    Ellos  creen  que  el  mejoramiento  de  vivienda  no  genera 
utilidades y se puede demostrar que sí genera utilidades, pero genera bienestar social y yo 
creo que el desarrollo no tiene que ser un desarrollo económico porque todo en Colombia 
se ha presentado como un desarrollo económico y a uno le dicen que el país creció un  7% el 
último año  y este año va a crecer  un 15%, índices de crecimientos bastante buenos y como 
está repartido? los pobres son todos los días más pobres y los  ricos muchísimo más ricos, 
entonces Camacol con esa injerencia, no va a permitir generar una verdadera política social 
de vivienda, que creo que allá tenemos que llegar, entonces,  la sociedad de arquitectos no 
sabe  de  eso,  la  de  ingenieros,  tampoco,  ellos  ven  cifras  pero  no  conocen  la  pobreza.  Ha 
habido  una  serie  de  asesores  del  gobierno  privados,  empresas  muy  importantes  pero 
tampoco conocen  lo que es  la pobreza y  llegan a ser capaces de  dictar una política con  la 
gente que busca a través de Internet  empleo y los otros qué? y los que no tienen empleo? 
un 40 o 50% de la población. Yo creo que se nos ha olvidado mirar para abajo y ponernos 
en el  lugar del otro. Yo creo que hay una serie de ONGs que  trabajan en vivienda, no son 
muchas y con la coordinación de la federación de las ONGs se está haciendo unos planes de 
trabajo con la Administración Municipal para que haya una buena coordinación, una buena 
aplicación de los recursos, que es lo que hay que buscar. 
6.1. ¿Cuáles  instrumentos de planificación y  financiación dirigidos al  tema de A.I. 
usted considera exitosos e importantes? 
Instrumentos de planeación, ha habido pocos. Ahora en Medellín, desde la alcaldía anterior, 
con toda esa oferta de vivienda, la gente de menos recursos, el mejoramiento de las familias 
en su sitio, y los que tenían que salir por ser zona de alto riesgo o estar cerca de quebrada, 
se  les construían edificios cerca, eso como planeamiento urbano me parece perfecto, pero 
que hay que meter otro aspecto que es el social, que se ha ignorado porque a la gente hay 
que volverla actor de su propio desarrollo y no un sujeto pasivo, que lo están desarrollando 
de  afuera,  cuando  uno  se  vuelve  actor  de  su  propio  desarrollo  eso  garantiza  la 
sostenibilidad  del  proyecto.  Yo  creo  que  eso  ya  se  ha  aceptado  en  partes  pero  hay  que 
seguirlo aceptando y mejorando para Juan Bobo y en otras intervenciones de quebrada. Lo 
importante no es la mano de obra porque hubo mucha gente que contrató mano de obra y 
no  cumplían  y  cosas  de  esas,  es  coger  a  las  familias  e  involucrarlas  dentro  del  propio 
proceso, primero con la autoconstrucción y la ayuda mutua, segundo con un trabajo social 
que mejore su calidad humana,  como persona, como familia, que comiencen a crecer como 
personas, como sociedad y después de ese proceso de crecimiento, pueden a la capacitación 
para el empleo, pero a la familia hay dejarle la posibilidad de ser y de tener, no es solamente 
de tener pero primero como personas porque yo puedo tener capacitación y saber manejar 
una calculadora, eso es  tener capacitación,  lo  importante ya es que soy capaz de hacer yo 
por el bien de los otros.  
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Conozco los planes de mejoramientos de vivienda en México., que vienen trabajando desde 
hace 8 o diez años. Han hecho millones, millones y millones y eso les ha funcionado. No sé 
en este gobierno como se ha planteado, porque eso como se convirtió en una arma política 
porque puede mostrar obra, con una inversión que no es muy grande y con gran aceptación 
de  la  gente,  se  convirtió  en  un  arma  política,  puede  tener  sus  bemoles  y  trabajan  con 
recursos nacionales del gobierno mexicano.  
Instrumentos  de  Planificación:  ha  comenzado  a  hacer  algunas  cosas  y  Primed  tuvo  una 
planificación muy buena y eso hay que recuperarlo, lo del mejoramiento integral del barrio 
que es una acción integral de un barrio y eso como política pienso que es una cosa que se 
puede  instrumentar  para  que  eso  sea.  Tiene  que  haber  una  política  nacional  de  no 
solamente  la  vivienda  sino  de  la  accesibilidad,  los  servicios  comunales,  los  servicios 
públicos  y  creo  que  como  política  es  una  cosa  buena  y  se  puede  instrumentar.  En  lo 
financiero está el subsidio y se deben generar unos fondos, que se ha ido pensando en eso, y 
de crédito fácil para personas que no tienen plata, bien sea para la mano de obra de la casa 
porque no la puede tener y tiene que ir a reciclar, o bien sea para ir comprando de a poco 
materiales para ir arreglando la vivienda, para irla mejorando pero eso es factible hacerlo y 
no unos montos exorbitantes, porque el pobre paga, es capaz de pagar el paga ‐diario que es 
una  cosa horrible  en  intereses y  lo  importante no  es que  sea mensual  sino dejarlo pagar 
cada ocho o cada quince días, o lo que van recogiendo. 
7. ¿Cuál cree que es el escenario ideal al que deben llegar estos asentamientos en el 
contexto de la ciudad futura? 
Lo  ideal  es  que  haya  una  organización,  pero  es  que  no  hay  recursos,  ni  interés,  ni 
prevención y cuando uno no tiene casa entonces que hace, donde sea y como sea, entonces 
eso va a seguir por mucho rato mientras que este país sigue fortaleciéndose para generar la 
vivienda para la gente que no tiene plata. 
8. ¿Cuál  cree  que  debe  ser  la  política  púbica  que  debe  acompañar  el  logro  este 
escenario ideal? 
Elementos  de  la  política  pública  para  acompañar  el  desarrollo  de  los  asentamientos.  En 
tierras, miramos que ahí están las tierras entonces hay que negociar y entreguen las tierras 
que fueron invadidas, ya hay una ley. En cuanto a materiales, cualquier peso en un proyecto 
de  vivienda  significa  mucha  plata,  uno  ve  que  el  hierro  este  año  ha  subido  44%,  eso 
descompensa  cualquier  presupuesto,  hay  tres  o  cuatro materiales  básicos:  hierro,  adobe, 
cemento,  materiales  de  playa  y  tubería,  eso  el  90%  de  lo  que  vale  un  mejoramiento  de  
vivienda.  Si  hay  buenos  controles  de  precios  o  unas  negociaciones  que  garanticen  por  lo 
menos, por un año precios, y ahí es donde vamos a ver la verdadera solidaridad empresarial 
frente a los problemas de vivienda donde tengan control que eso si se vaya para allá. Mano 
de obra, es de ellos mismos y yo creo que hay que trabajar mucho con la mano de obra de la 
gente,  en  financiación yo  creo que  los  subsidios  son básicos,  absolutamente básicos, para 
esta gente, son los más pobres de los pobres, estrato ‐1 y ellos no tienen capacidad, y si ellos 
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se consiguen 5000 pesos diarios, eso es para comprar la panela y la libra de arroz, esa es la 
realidad de muchísimas familias. Entonces tiene que haber primero un proceso de subsidios 
municipales y departamentales, con eso se hace el inicio de una vivienda sólida, estable, con 
sismo resistencia e higiénica y después tener un banco para pobres, para que les preste de a 
poquito plata, que ellos vayan pagando. 
9. ¿Qué piensa usted de  los planes de regularización y  legalización urbanística que 
está adelantando planeación? 
Uno se encuentra, cuando está en un barrio informal, se encuentra con una realidad, eso es, 
usted  tiene que entrar  a  regularizarlos,  usted  tiene que  revisar  tanto  la  tenencia  como  la 
construcción. Tiene que ver que no esté en zona de alto riesgo no recuperable, zona de alto 
riesgo  recuperable  es  recuperable, mirar que no esté  en proyectos  viales,  que no esté  en 
líneas de alta  tensión y cosas de esas, ya  lo otro quedó como quedó. Si podemos  integrar 
lote y lote, y hacer en vez de una vivienda en cada lotecito, integremos una vivienda en un 
primer piso y otra en el segundo, y preguntamos los que puedan seguir. La regularización 
de las construcciones hay que ponerlas a que tengan sismo resistencia. La sismo resistencia 
me parece muy grave no tenerla. Se puede carecer de ventanas pero para regularizarla  lo 
mínimo que pide la ley, inclusive la descripción casi fotográfica y comprometer ya si es una 
acción de compromiso con la gente de la sismo resistencia. 
Se tiene la sensación de que después de formular el decreto las cosas no se adelantan. No, 
eso hay que hacerlo y hay que conversar con la facultad de arquitectura de la Nacional y de 
Bolivariana, y hay que mirar que nos sobra y que nos falta. Es decir es una acción inmediata 
jalonada por el Estado. 
9.1. ¿Qué piensa de los PUI? 
Lo que pasa es que los sacan de la sectorización que teníamos de barrio pero yo creo que 
eso es bueno porque en realidad una obra como metrocable ayudo. El PUI ayudo pero sin 
pui  la  zona  también  habrían  cambiado  una  cantidad  de  cosas  en  la  zona.  Se  parece  al  El 
Primed? Si, el Primed era por barrios. El Primed era parte de Corvide. 
 
JOHN JAIRO HURTADO. 
Economista de Prospectiva de Ciudad. 
1. ¿Qué es un asentamiento informal? 
El desarrollo de estos países del tercer mundo donde los fenómenos de migración han sido 
tan radicales, en los cambios de la estructuras de la ciudad ha dado origen al desarrollo de 
unos asentamientos espontáneos, sin planificación, básicamente asociados a la necesidad de 
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un  grupo  humano  que  se  movilizó  en  el  tiempo,  y  en  el  espacio  y  vino  atraído  por  las 
ventajas  que  ofrece  la  ciudad  de  servicios,  educación,  empleo,  mejores  ingresos  o  de 
servicios  urbanos  o  por  fenómenos  de  violencia,  entre  nosotros  jugaron  un  papel  muy 
importantes esos elementos en los años 40, en la mitad del siglo pasado y buena parte de 
las  urbanizaciones  hoy  consolidadas  o  con  tratamiento  de  consolidación  niveles  1  y  2, 
muchas de ellas se desarrollaron bajo el concepto de desarrollo pirata que era un señor que 
urbanizaba, hacía un trazado básico y vendía lotes, hoy o mejor en los últimos treinta años, 
ese proceso se ha dado, más que por un desarrollo pirata, como un proceso de invasión de 
lotes  residuales  de  áreas  públicas  y  de  zonas  periféricas,  que  también  hay  procesos  de 
compraventa,  pero  originó  una  ocupación  del  territorio  sin  ningún  tipo  de  planificación, 
entonces  en  esos  momentos  el  proceso  de  planificación  para  prestar  servicios, 
equipamiento, llegó posterior al proceso de ocupación, entonces el resultado es muy difícil 
porque  es  una  urbanización  espontánea,  sin  ninguna  trama  que  permita  desarrollar 
adecuadamente un espacio. 
2. ¿Cuál  su percepción  acerca del  impacto de    los  asentamientos  informales  en  el 
desarrollo de la ciudad?  
Siempre  fue  permisivo  y  llegar  posterior,  en  una  forma  remediar,  eso  era  relativamente 
sencillo cuando esos espacios son suelos que no ofrecen limitaciones en topografía, suelo de 
riesgo  o  de  inundación,  pero  cuando  esos  suelos  ya    son  como  en Medellín  esos  bordes 
escarpados del Alto del Toldo, el alto de La Cruz, Santo Domingo, en  la parte más alta, ya 
ofrece unas limitaciones muy grandes y la única alternativa es la relocalización de la gente, 
es hacer procesos masivos de relocalización, el problema es cuánto vale y la relocalización 
donde, porque el problema no es decirle a la gente que se va a llevar para Niquía y se va a 
dejar tirada, sino que tiene que haber actividad económica, equipamiento, tiene que haber 
ciudad, para poder que la gente tenga un arraigo, de lo contrario, prefiere quedarse en esas 
laderas. 
Hemos manejado una cifra y decimos que la ciudad en un porcentaje muy alto, de 60 o más, 
ha sido fruto de ese desarrollo no planificado. Dentro de eso incluimos que ese desarrollo 
pirata tenía al menos un planteamiento urbanístico básico de estructura, entonces se hacían 
vías, lotes, algún espacio para equipamiento y espacio público y vendía de esa manera, en el 
modelo  de  posterior  que  es  de  invasión,    así  haya  vendedores  de  por medio,  no  hay  un 
esquema de esos, se crea más conflicto para el desarrollo urbano porque en el primer caso 
esas edificaciones se pudieron consolidar y ganaron en calidad y entonces se encuentra que 
gran parte de Manrique, Castilla, Aranjuez, Guayabal, todas se desarrollaron de esa manera, 
pero como tenían un planteamiento urbanístico básico, pudieron crecer y salir adelante. 
3. ¿Cuál es su concepción o definición de una política pública? 
Es un conjunto de decisiones estratégicas,   primero, que orientan las acciones en un tema 
específico  del  Estado  y  que  se  adoptan  mediante  una  norma  que  es  vinculante  para  la 
administración municipal indistintamente del período de gobierno.  
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Entonces en el caso de una política de vivienda debería  ser todo un concepto en el que se 
diga cómo y con qué y con qué instrumentos se puede hacer vivienda y vivienda de interés 
social o de vivienda protegida, que sería el caso de una política  de vivienda. Entonces de la 
misma  forma  debe  haber  políticas  públicas  para  la  salud,  educación, movilidad  donde  se 
privilegie principios como el de, que prime el interés general  sobre el particular, entonces 
en el caso de la movilidad debía ser de mucha importancia el transporte público masivo y 
colectivo que el    transporte  individual, entonces en ese sentido  la política pública  tendría 
que  incentivar  eso,  entonces  decir  que  los  mayores  recursos,  y  que  la  prioridad  para  el 
desplazamiento de las vías este en función de esa política para la mayoría de las personas. 
4. ¿Considera  que  ha  existido  una  política  pública  en  el  tema  de  asentamientos 
informales?   
No ha habido una política clara, ha habido  institucionalidades  para eso, hoy por hoy muy 
destruidas,  pero  en  el  pasado  hubo  más  institucionalidad  pública  para  el  manejo  de  la 
política de vivienda que el que hay hoy. 
4.1. ¿Cuál  ha  sido  el  rol  predominante  del  estado  frente  a  los  asentamientos 
informales?   
El  rol  del  Estado.  El  problema  del  rol  del  Estado  es  que  el  Estado  en  los  países 
subdesarrollados  se  caracteriza  por  no  tener  una  capacidad de planificación  y  de  control 
que  le  permita  tener  gobernabilidad  completa  sobre  el  territorio  entonces  ante  esa 
situación hay un poco de cosas que se salen de las manos y como la capacidad de consumo 
es muy bajita y en estos países hay un factor muy complejo y es que las economías tienden a 
estar manejadas con un criterio exclusivamente de mercado y entonces en ese sentido, cada 
vez  que  hay  una  administración  nueva  lo  que  pretende  es    des‐regularizar,  entonces  el 
mercado  impone sus reglas, pero en el caso de desarrollo urbano, el suelo como tal no es 
una mercancía idéntica a las demás y los procesos de desarrollo o desarrollo incompleto, y 
luego de rehabilitación o de mejoramiento integral corren por cuenta del estado y es muy 
costoso esa parte. 
5. ¿Cuál  cree  que  ha  sido  el  papel  jugado  por  las  diferentes  instituciones 
relacionadas con el tema de la Vivienda Popular o VIS. (OPV, Corvide, Inurbe, ICT  
Secretaría de Desarrollo Social, Corporaciones de Vivienda, Gremios, ONGs, EPM, 
Etc.) 
El  Estado  ha  sido  muy  asistencialista,  en  buena  parte  lo  que  nosotros  tuvimos  fue  un 
esquema  de  Estado  asistencialista  y  hay  una  ruptura  grande  hacia  un  Estado  más  de 
proveedor de  servicios y de propiciador de cosas,  entonces  lo que hay hoy es  todas unas 
políticas  de focalización en materia de privilegiar u orientar más bien los recursos escasos 
del  Estado  hacia  satisfacción  de  la  energía  de  los más  pobres  de  los  pobres,  entonces  se 
busca es encontrar los más pobres de los pobres, eso es el Sisben. 
Y eso se refleja en las instituciones por ejemplo.  
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Necesariamente comienza a reflejarse en eso. Cuando se mira el esquema de los  subsidios 
de  vivienda  se  comienza  a  focalizar  sobre  unos  grupos más  bajitos  y  que  las  soluciones 
finales, no más de 30 millones de pesos. 
6. ¿Considera  que  ha  existido  sinergia  (coordinación)  entre  algunas  de  estas 
instituciones  anteriores  y  los  instrumentos  de  planificación  y  financiación 
dirigidos al tema de A.I.? 
Esa es una de las situaciones,  digamos de política a nivel nacional, hasta no hace mucho la 
manejó  el  Inurbe,  una  vez  desaparecido  éste,  lo  único  que  queda  de  la  política  son  los 
subsidios  entonces,  el  Inurbe,  en  algún  momento,  jugó  un  papel  muy  decisivo  en  el 
desarrollo  urbano  del  país  porque  hicieron  intervenciones,  aunque  con  algunas 
limitaciones, muy  integrales, entonces uno puede tener ejemplos de desarrollo urbano en 
Medellín, donde se hicieron barrios completos y no sólo  se hicieron  las  casas sino que se 
hicieron vías, se hizo espacio público y se hizo parte del equipamiento, etc, entonces desde 
la concepción del  Inurbe, había concepción del desarrollo urbano, el  instituto, comienza a 
transformarse entonces optan por acabar el  instituto como tal y dejar solo un mecanismo 
de  financiación,  reducir  la  política  a  financiación  soportado  en  unos  subsidios  y  unos 
subsidios  que,  en  un  momento  determinado,  están  más  orientados  hacia  el  sector  de  la 
construcción y a apalancar el sector de la construcción más que a favorecer a unas personas 
pobres. 
El instituto cambió radicalmente y toda la política pasó a ser parte del Ministerio, de resorte 
del  ministerio,  entonces  digamos  que  hubo  un  progreso  en  el  sentido  de  volver  un  vice 
ministerio toda  la política de vivienda pero  le quitó todos  los otros bienes y se  los dejó al 
Ministerio en otras actividades por ejemplo como el ordenamiento territorial entonces hoy 
por hoy el modelo de subsidio que tiene está orientado hacia la focalización, entonces como 
el  subsidio  no  está  orientado  al  desarrollo  urbano  sino  a  satisfacer  una  necesidad  de 
vivienda individual porque se focaliza es a los más pobres entonces no necesariamente se 
tienen los bienes agrupados porque, el que decide en última instancia es el beneficiario del 
subsidio, contrario a lo que había, en el modelo primero que propiciaba era desarrollos de 
mucho mayor tamaño. 
Esa  es  una  gran  diferencia  entre  lo  que  dejó  el  pasado  con  lo  que  es  hoy.  Entonces  el 
beneficiario del subsidio busca un proyecto cuyo precio se ajuste a ese esquema entonces 
ya el tipo de resultado sobre el espacio construido es muy distinto a lo que pudo haber sido 
en el pasado, ahí hay un quiebre grandísimo en el desarrollo urbano del país. 
El mejor modelo, de pronto es que el mecanismo de subsidiar tiene que ser un mecanismo 
más claro y de pronto más coherente con los desarrollos urbanos de subsidios, entonces, el 
modelo que plantea por ejemplo ese decreto reglamentario, el 2060 de 2006, por ejemplo 
en  el  caso  de Medellín,  distorsiona  enormemente  el  concepto  o  el  modelo  de  desarrollo 
propuesto de  las densidades de  crecientes hacia el borde de pendiente o el borde menos 
servil,  en Medellín, o en el  suelo mas deleznable, porque no controla densidad, que es un 
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resultante final, en el caso de nosotros es muy lesivo porque va de frente, en contravía con 
el  modelo  de  ocupación  de  los  bordes  y  también  porque  pone  densidades  muy  altas. 
Nosotros teníamos en el borde con la norma del acuerdo 38 de 1990, hasta 110 viviendas 
por Ha.  Hoy por hoy, no son tan arriba, pueden ser más bajitas,  pero el resultado de aplicar 
en una urbanización el 2060 de 2006 te puede dar  fácilmente 300 viviendas por Ha en el 
borde  y    por  qué  en  el  borde?,  porque  en  el  borde  los  suelos  más  baratos.  Ese  es  el 
problema, sigue habiendo una discusión muy grande, en una ciudad que es más óptimo, si 
colocar los pobres sobre la periferia en los suelos más baratos y extender prácticamente la 
ciudad  hasta  allá  o  es  redesarrollar  o  densificar  las  partes más  centrales  con  suelos más 
caros  pero  con  economías  en  redes,  en  la  malla  propiamente  y  en  el  futuro  con  redes 
económicas a las familias, por equipamiento, transporte. 
Esta  situación  es  debida  a  la  falta  de  política  pública  de  vivienda  que  integre 
elementos de planificación, económicos?. 
El  problema  es  que  la  política  que  comience  a  configurarse  a  partir  de  ese  elemento  es 
eminentemente económica, porque está ordenada en función de precio del cliente.  
Acerca de la forma de reaccionar el Estado.  
Esa parte es muy grave porque entonces comienza a generar unos choques muy grandes de 
política  y  de  orientación  de  desarrollo  entre  el  gobierno  nacional  y  el  gobierno  local  y 
entonces lo que se dice es que los gobiernos locales no han querido hacer o se han negado a 
hacer  vivienda  de  interés  social,  en  el  caso  del  Valle  de  Aburra,  entonces  el  gobierno 
nacional se está imponiendo desde arriba, tiene sus más y sus menos. 
7. ¿Cuál cree que es el escenario ideal al que deben llegar estos asentamientos en el 
contexto de la ciudad futura? 
Gestión y orientación de esos asentamientos, Hay unos problemas complejos, el desarrollo 
de  la  ciudad  por  esquemas  de  urbanización  permitió  el  desarrollo  urbano  que 
relativamente tenemos hoy, en la medida en que unos urbanizadores, más que propietarios 
del suelo, eran urbanizadores, parcelaron y estructuraron unas porciones de la ciudad y se 
desarrollaron. Hoy por hoy con el modelo de  invasión y de ocupación  indiscriminada,  sin 
ninguna planificación, el riesgo es muy alto porque están ocupando suelos de alto riesgo y 
en  condiciones  muy  precarias,  entonces  suelos  que  a  pesar  de  ser  estables  antes  de  su 
ocupación,  comienzan  a  perder  esa  estabilidad  por  unas  intervenciones  antrópicas  que 
generan cosas, como la que pasó en el barrio El Socorro. Uno puede decir, en una ladera de 
esas  puede  haber  un  modelo  de  ocupación  donde  haya  unas  viviendas  en  la  ladera,  el 
problema es si esos asentamientos no son planificados adecuadamente y no tienen red de 
acueducto  y  alcantarillado,  buenas  vías,  drenajes  de  aguas  lluvias,  entonces  colocar  un 
numero de viviendas de esa magnitud. 
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8. ¿Cuál  cree  que  debe  ser  la  política  púbica  que  debe  acompañar  el  logro  este 
escenario ideal? 
La ciudad  tiene que crecer económicamente, porque el esquema de subsidios se revienta, 
porque  de  dónde  sacamos  los  subsidios  si  no  hay  actividad  económica  que  tribute? 
entonces  a  esa  alcancía  hay  que  echarle  plata,  y  esa  plata  se  la  echa  es  de  la  actividad 
económica, entonces si una ciudad no crece económicamente difícilmente puede solucionar 
los problemas que tiene la población, entonces, la ciudad tiene que crecer económicamente 
para  poder  que  dedique  un mayor  número  de  recursos  a  eso.  Cuál  es  la  situación?  si  la 
situación  crece  económicamente  y  las  personas  tienen mejores  condiciones  de  empleo  lo 
más seguro es que esa misma gente tenga mejores condiciones para un ahorro planeado y 
tener acceso a unas viviendas mejor hechas, mejor construidas y mejor localizadas. Pero de 
todas maneras el Estado no puede decir que esta ciudad ya tiene 9 mil dólares de ingreso 
per cápita y que el Estado se sale por completo del problema. La política de vivienda tiene 
que  ser  integral  y  ahí  es  donde  hay  un  error  grande  hoy  por  hoy,  cuando  la  política  se 
disfrazó con una política de subsidios, una política de financiación de vivienda para pobres 
y no una política habitacional, una política de hábitat para un territorio, y que  integre  las 
viviendas,  entonces  las  viviendas  necesitan  unas  condiciones  de  habitabilidad,  necesitan 
movilidad, es decir, la vivienda vista como un todo integrado. Entonces no basta con que la 
ciudad  crezca  económicamente  sino  que  el  Estado  no  puede  perder  su  posición  de 
orientador y de autoridad en el desarrollo urbano, entonces donde se puede hacer como se 
puede hacer y en qué condiciones y reglamentando cada vez mejor toda la parte que tiene 
que ver con las condiciones de habitabilidad. 
Hernández de Soto dice algo acerca de eso. El problema visto así equivale a decir como los 
paisas,  que  por  cerebro  tenemos  escritura,  entonces  hemos  dicho  siempre  que  si  no 
tenemos casa estamos mal, entonces lo que los países desarrollados tienen es una oferta de 
vivienda  amplia  que  te  permite  acceder  a  un  techo  digno  por  muchas  vías,  por  vía  de 
arrendamiento, compra, por vía del leasing, entonces, lo que plantea Hernández de Soto, es 
que la vivienda como patrimonio se convierta en apalancador de una actividad económica 
de una familia  informal, puede tener algún margen de validez, pero el problema es que con 
la informalidad, con ese modelo de economía precaria no alcanza, es decir la gente subsiste, 
pero no se genera economía de crecimiento económico, es decir que tenga un impacto real 
en la transformación de la sociedad de un país. 
Acerca de la representatividad en las entidades financieras.  
Es relativo porque el sistema financiero ha empezado a tener una flexibilidad muy alta y el 
sistema  financiero  no  es  aquel  que  solo  le  presta  a  los  grandes  corporaciones  o  grandes 
urbanizadores, hay unos esquemas de financiación a escala, es decir nosotros tenemos una 
red de microcréditos que presta o paga  $50.000 para el plante de una chacita o te presta 5 
millones de pesos para capital de trabajo, para un pequeño taller de lo que estás viviendo 
que son dos maquinas de coser, entonces en ese sentido eso ha evolucionado mucho, y el 
mundo en general, el caso hindú, hay esos esquemas, en Medellín hay uno, tenemos en esa 
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red de microcréditos tenemos alrededor de 22 empleados, donde se te presta sin un fiador 
y  sin  un  aval  patrimonial  lo  es  que  eso  puede movilizar  un  valor  grande  en  capital  que 
sumado socialmente significa mucho pero el problema es que serían desarrollos no sociales 
sino  individuales,  donde  cada  uno  está  gestionando  su  propia  subsistencia  entonces  el 
modelo o mejor, una sociedad con una economía soportada en actividades de subsistencia 
básicamente informales es africanizada. Esa política pública tiene que reivindicar más que 
la  propiedad  es  que  haya  un  desarrollo  urbano  adecuado  para  las  personas  es  decir  que 
trate a las familias como personas y como un grupo con dignidad.  Siempre se ha pensado 
que es un problema urbano. No basta con abrir la compuerta de prestar sobre una vivienda, 
sino que es necesario que hayan proyectos de economía de escala y que sean de economía 
de  acumulación.  Entonces  si  se  tiene  la  vivienda  lo único que  se produce  es  techo,  en un 
esquema capitalista de producción.  
El capital tiene lógica en la medida en la que se acumule. Esa es una de las situaciones que 
De  Soto  da  por  sentada  como  válida  y  es  que  el  hecho  de  que  se  legalicen  todas  las 
viviendas, automáticamente me movilice el capital. En conjunto sí lo puede hacer, pero no 
como una dinámica económica significativa que transforme la sociedad en que se vive. Ya el 
otro proceso, cuál es el papel del Estado frente el asentamiento  incompleto?. Hay algunos 
sectores  donde  se  puede  habilitar,  donde  se  puede  mejorar  donde  puede  haber  un 
desarrollo urbano de calidad y donde la gente recupere o legitime parte de ese patrimonio, 
entonces es lógico que haya procesos de legalización y de regularización, pero el Estado en 
vez  de  hacer  eso  remedial,  debe  ordenar  para  que  el  desarrollo  urbano  se  de  de  otra 
manera. Los chilenos pudieron hacer otro tipo de desarrollo progresivo y lograron quebrar 
el modelo de invasión.  
Las  ciudades  tienen  que  modificar,  ser  de  control.  Donde  el  suelo  es  escaso,  hay  que 
empezar  a  modificar  a  una  demanda  estratificada.  Cómo  propicio  que  esa  demanda 
encuentre una oferta adecuada. Habrá gente que compre una vivienda de 1000  millones de 
pesos, pero el grueso de la población necesita viviendas de menos de 30 millones de pesos, 
entonces ahí es cuando el concepto de carga, de una vivienda social como carga, más que de 
la social, la prioritaria hay que comenzar a actuar de forma integral en la ciudad para poder 
que  actúe  sobre  el  precio  del  suelo,  entonces  habría  que  entrar  a  dimensionar  cual  es  la 
magnitud  de  la  vivienda  prioritaria  que  necesita  la  ciudad  para  que  el  suelo  creado, 
urbanizable  o  rehabilitable,  sufrague  el  costo  del  suelo  de  las  viviendas  prioritarias 
requerido  en  un momento  histórico,  entonces  ese  es  un  ejercicio  de  reparto  de  cargas  a 
nivel general, entonces si yo logro hacer esa ecuación lo que tendría que decir al final es que 
todos los proyectos urbanísticos me contribuyen con tantos metros de suelo para vivienda 
de  interés  social,  vivienda  prioritaria  y  estaría  sirviendo  en  un  periodo  determinado,  al 
menos, parte de esa demanda. 
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9. ¿Qué opina de los planes de regularización y legalización urbanística? 
De  acuerdo  a  esos  puntos  esos  programas  de  Regularización.  Yo  tengo  una  imagen muy 
negativa de esos programas. Nosotros vivimos en unos países muy pobres y  lo normal es 
que  las  familias  han  sido  pobres  y  que  con  un  esfuerzo muy  grande,  la  gente  se  educó  y 
pudo  tener  unas  opciones  de  vida  distintas,  entonces  si  la  ciudad  no  te  ofrece  unas 
condiciones básicas para, como se dice, sacar una  familia adelante, es muy difícil que una 
ciudad pueda progresar. Entonces cuando se tienen unos lote con servicios, cuando se tiene 
un esquema de urbanizar a partir de eso y ves  lotes con servicios y  lotes con servicios en 
zonas  planas,  estables,  con  posibilidad  de  accesibilidad,  con  una  definición  clara  de  esa 
accesibilidad, con buenas prevenciones, no  lotes de 36 metros como dice el  instituto, sino 
lotes de 100, 130, 150 mt, donde en futuro se pueda desarrollar un trifamiliar sin ninguna 
complicación;  entonces  hay  una  evolución  lógica  del  asentamiento,  de  la  familia  y  de  la 
ciudad hacia un modelo de la ciudad que es relativamente denso.  
Cómo Castilla es de los sitios más densos de la ciudad y se puede decir que prácticamente 
todo  el  barrio  está  desarrollado  en  tres  pisos  y  es  muy  denso  pero,  a  pesar  de  eso  el 
resultado  final  no  es  tan  agresivo  para  la  ciudad.  Cuando  nosotros  tenemos  fenómenos 
como los asentamientos de borde, de desarrollo incompleto, las intervenciones tipo Primed, 
no ayudan a recuperar la pobreza, es decir se modifican las condiciones de la vivienda pero 
no  te  modifican  las  condiciones  del  entorno.  Por  ejemplo  si  se  está  en  la  parte  alta  de 
Villatina, bien arriba, y de donde me deja un chivero tengo que subir trescientas escalas, allá 
a  ese  sitio  no  puede  subir  una  ambulancia,  no  sube  el  carro  de  la  basura,  es  decir  hacer 
cualquier mejoramiento allá es perpetuar la miseria. Si nosotros tuviéramos una visión más 
agresiva  sobre  esa  zona  y  tuviéramos  más  bien  unos  procesos  de  relocalización  de 
población  en  la  parte  más  aprovechable  del  valle  y  con  unas  condiciones  básicas  de 
estructura, la situación sería muy diferente, es decir la gente tendría futuro, porque podrían 
hacer  lo  que  han  hecho  todas  las  familias  en Medellín  de  comprar  un  lote  relativamente 
bueno, hacer un primer piso y así sea sin mucha arquitectura y sin mucha sismo‐resistencia, 
la  gente  hizo  tres  pisos,  tres  soluciones  de  vivienda,  espontáneamente  con  trabajo,  con 
cesantías,  con  un  ahorro  y  ya.  En  cambio  en  esos  bordes  no  se  puede  crecer  en  una 
densificación  de  tres  pisos  y  si  se  hace,  el  riesgo  puede  ser  lo  que  pasó  en  El  Socorro. 
Digamos  un  accidente  en  una  ladera  de  esas,  una  ruptura  de  un  tubo  y  la  empresa  de 
servicios públicos no puede atender esa emergencia en forma inmediata, eso es un riesgo 
inmenso  en  esas  laderas.  Esa  es  la  gran  diferencia  que  puede  haber  entre  el modelo  de 
mejoramiento de vivienda de tipo Primed y unos esquemas de reubicación, por ejemplo es 
muy  interesante  el modelo  de  Juan  Bobo,  de  sacar  a  una  familias  de  un  espacio  de  unas 
condiciones muy precarias donde estaban, en retiro de quebrada y relocalizarlas dentro del 
mismo barrio, mejorando sus condiciones habitacionales, es decir, una mejor vivienda, una 
vivienda mejor para una familia aún así no se mejore mucho el espacio público. 
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Instrumentos de gestión.  
La dificultad con los instrumentos de gestión, es decir  los que hay de la Constitución para 
abajo,  y  particularmente  de  la  Ley  388  de  1997,  es  que  dependen  de  dos  elementos 
fundamentales y es de una capacidad técnica para resolverlos en el territorio local, es decir 
de cómo usted los tropicaliza, los pone a funcionar acá, sin tantas limitantes como los ponen 
los  abogados  y  hay  que  contar  con  la  voluntad  política  para  poderlo  hacer  y  el  sector 
privado más que restricciones ofrece oportunidades, como vincular al mercado ese tipo de 
cosas. Generar oportunidades con eso, por ejemplo se afecta con la plusvalía, cede suelo en 
el mismo espacio  cuando  son unos proyectos de vivienda de estrato medio hacia  abajo o 
compenso  en  otro  suelo  para  urbanizaciones  de  estrato  16.  Están  dadas  las  condiciones 
para que eso se construya, pero falta un mejor manejo técnico, con propuestas muy precisas 
y decisión política, a tal punto que la Ley 388 es de 1977 y Medellín no tiene plusvalía. Hay 
en Pereira, en Barranquilla, en Bogotá y Medellín no tiene, porque no ha habido forma de 
convencer a los abogados, aparte de los técnicos de que eso se debe reglamentar y cómo se 
debe reglamentar? y a  la parte política para que adopte  la decisión y una vez adoptada  la 
decisión política  lo  técnico se  tiene que resolver. En Medellín hay una situación que yo  la 
llamo como el síndrome del tío rico, que me soluciona los problemas y entonces en vez de 
tener un mejor manejo fiscal en el sentido de ampliar la base de tributación sobre todo con 
los instrumentos a partir del suelo, nosotros le pedimos el dinero a EPM. 
 
MARIA VICTORIA RIVERA 
Socióloga 
Unidad de asentamientos 
Subsecretaria de Planeación  
La entrevista realizada a la funcionaria Maria Victoria Rivera, profesional universitaria de la 
Unidad  de  Asentamientos  de  la  Subdirección  de  Planeación,  fue  diferente  porque  no  se 
utilizó el mismo cuestionario sino que se realizó a partir de una matriz como instrumento 
de registro. A partir de su experiencia en Corvide y de su opinión como funcionaria de los 
proyectos realizados por la Administración como, el Plan parcial de Moravia, el Primed, los 
Proyectos Urbanos Integrales y los planes de Regularización y Legalización Urbanística; se 
hizo  un  recorrido  por  los  diferentes  momentos,  se  consignó  su  punto  de  vista  según  el 
modelo de gestión o explicación de la forma de intervención estatal, y su percepción acerca 
de  la  aplicación  de  los  instrumentos  de  gestión,  de  planificación  y  de  factores  como  el 
financiamiento, entes institucionales, sociales, políticos y económicos. 
Este  conversatorio no  se  transcribe porque  se  recogen algunas de  sus  sugerencias  en  las 
matrices que se presentan a lo largo de la investigación.  
MUNICIPIO DE MEDELLIN
PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL
FICHA RESUMEN DE NORMATIVA URBANA – ACUERDO 23 DE 2000 
 
TRATAMIENTO BARRIO O SECTOR CODIGO
Santo Domingo, Granizal, Moscú Nº2, Popular, parte del Playón de los Comuneros, La Isla, San Pablo. Z1_CN3_1
Villa de Guadalupe, La Salle parte de Las Granjas, San Pablo Z1_CN3_2
Parte de Bermejal Z1_CN3_3
Palermo Z1_CN3_5
El Raizal, Versalles, Manrique Oriental, parte de Santa Inés. Z1_CN3_6
Centralidad Zonal Robledo Z2_CN3_15
Parte de Aures 1 y 2 Z2_CN3_16
Parte del Picacho, Picachito y Aures No. 2. Z2_CN3_16A
Castilla, Francisco Antonio Zea, Kenedy, El Diamante, Bello Horizonte, San Martín de Porres y La Esperanza Z2_CN3_17
Centralidad La Esperanza - Castilla Z2_CN3_ 18
Picacho, Picachito, El Triunfo y El Progreso No.2. Z2CN319 Y 19A
Parte de Santa Margarita Z2_CN3_20
Parte del Pinal, Villatina, La Libertad, Enciso, Los Mangos, Sucre y La Ladera. Z3_CN3_7
13 de Noviembre y parte de Llanaditas. Z3_CN3_8
Parte de Caicedo, Buenos Aires. Alejandro Echavarría y Miraflores ( Centralidad de Buenos Aires). Z3_CN3_9
Parte del 20 de Julio y Betania. Z4_CN3_13
La Pradera, Antonio Nariño, El Socorro, parte de Juan XXIII, La Quiebra, Metropolitano y Santa Rosa de Lima. Z4_CN3_14
El Rincón Z6_CN3_10
Parte de Altavista Z6_CN3_11
Las Mercedes, Las Violetas Z6_CN3_12
Las Coles, Los Naranjos SA_CN3_23
El Vergel parte baja SA_CN3_24
San Cristóbal al oriente SC_CN3_21
San Cristóbal al occidente SC_CN3_22
Santo Domingo 2-Sector Santa María la Torre y Popular Z1_M1_1
María Cano Carambolas, Carpinelo, La Avanzada, La Esperanza Nº2, Aldea Pablo VI, El Compromiso. Z1_MI_2
San José de la Cima Nº1 y 2, Versalles Nº2, La Cruz, Oriente y parte de las Granjas, Santa Inés, El Raizal, Versalles Nº1. Z1_MI_3
Santa Inés–Asentamiento Balcones del Jardín Z1_MI_4
Moravia Z1_MI_6
Llanaditas y parte de los Mangos. Z3_MI_7
Parte de Villa Tina, San Antonio y Barrios de Jesús. Z3_MI_8
Villa Turbay, Villa Lilliam, las Estancias, la Sierra, Ocho de Marzo Y Juan Pablo II. Z3_MI_9
Loreto, sector:  Medellín sin Tugurios. Z3_MI_10
El Corazón, Las Independencias, Nuevos Conquistadores, El Salado. Z4_MI_14
Juan XXIII, La Quiebra Z4_MI_15
Pesebre, Blanquizal, Fuente Clara, Santa Margarita, Olaya Herrera. Z2_MI_16
Nueva Villa de la Iguaná Z2_MI_17
Córdoba- Asentamiento La Candelaria. Z2_MI_18
San Martín de Porres Z2_MI_19
Mirador del Doce Z2_MI_20
Toscana y Hector Abad G. Z2_MI_21
Trinidad, Olaya Herrera Z6_MI_11
Altavista (Sectores Zafra y Cantarranas). Z6_MI_12
Las Violetas, parte alta Z6_MI_13
María Auxiliadora SA_MI_22
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Acuerdo 9 de 1981 Decreto 236 de 1982
Acuerdo 
Metropolitano 09 
de 1992
Decreto 997 de 
1993, Acuerdo 1 de 
1994 Acuerdo 346 de 2000 Acuerdo 023 de 2000
Desarrollos 
periféricos al 
perímetro
(Nuevos Barrios 
incorporados)
(Modificación 
Perimetro) (Fichas resumen)
Santo Domingo 1 Santo Domingo 1
Granizal Granizal
Moscú Nº2 Moscú Nº2
Popular Parte de Popular
Playón de los Comuneros Parte del Playón de los Comuneros Parte del Playón de los Comuneros
La Isla La Isla
San Pablo San Pablo
Villa de Guadalupe Villa de Guadalupe
Pablo VI La Salle La Salle
Villa Niza Las Granjas Parte de Las Granjas
Bermejal - Los Alamos Parte de Bermejal
Palermo Palermo
El Raizal El Raizal
Versalles N° 1 Versalles N° 1
Manrique Oriental Manrique Oriental
Santa Inés Parte de Santa Inés.
Centralidad Zonal Robledo
Aures 1 Parte de Aures 1
Aures 2 Aures 2 Aures 2
Picacho Picacho Picacho
Picachito Picachito
Castilla Castilla
Francisco Antonio Zea Francisco Antonio Zea
Kenedy Kenedy
El Diamante El Diamante
Bello Horizonte Bello Horizonte
San Martín de Porres San Martín de Porres
La Esperanza La Esperanza
El Triunfo El Triunfo El Triunfo
El Progreso No.2 El Progreso No.2 El Progreso No.2
Santa Margarita Parte de Santa Margarita
El Pinal Parte del Pinal
Villatina Parte de Villatina
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…desde la quebrada el Molina aguas 
abajo hasta la cota 1800; por esta 
hacia el norte hasta el cruce con la 
antigua carretera a Guarne (a la 
altura de la calle 101); por esta hacia 
el norte hasta el cruce con la 
quebrada La Seca, en los lìmites con 
Bello
…de la quebrada la Madera aguas 
arriba hasta la cota 1850; por e`sta 
en direcciòn sur y occidente hasta el 
cruce con el ramal norte de la 
quebrada La Gómez; por esta aguas 
abajo hasta la cota 1700, se continúa 
por ésta en dirección sur y occidente 
hasta la quebrada La Gómez; por 
ésta aguas arriba hasta la cota 1750; 
por esta cota en dirección sur y 
occidente hasta interceptar la vía que 
conduce en forma directa a Pajarito; 
por ésta en dirección sur -este hasta 
interceptar la cota 1700; por ésta en 
dirección oeste hasta interceptar la 
quebrada la Colonia; por estas aguas 
abajo hasta la desembocadura de la 
quebrada La Iguaná
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ACUERDOS Y DECRETOS QUE MODIFICAN EL PERÍMETRO URBANO
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La Libertad La Libertad La Libertad
Enciso Enciso
Los Mangos Los Mangos Los Mangos
Sucre Sucre
La Ladera La Ladera
Llanaditas Llanaditas Parte de Llanaditas
13 de Noviembre 13 de Noviembre 13 de Noviembre 
Centralidad Buenos Aires
20 de Julio 20 de Julio
Betania Betania Betania
La Pradera La Pradera
Antonio Nariño Antonio Nariño
El Socorro El Socorro El Socorro
Juan XXIII - La Quiebra Juan XXIII - La Quiebra
Metropolitano Metropolitano Metropolitano
Santa Rosa de Lima (antes barrio del 
coco) Santa Rosa de Lima
El Rincón El Rincón
Altavista Parte de Altavista
Las Mercedes Las Mercedes
Las Violetas Las Violetas
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Santo Domingo 2 la Torre
Popular
María Cano Carambolas María Cano Carambolas María Cano Carambolas
Carpinelo Carpinelo Carpinelo
La Avanzada La Avanzada La Avanzada
La Esperanza No. 2 La Esperanza Nº2 La Esperanza Nº2 La Esperanza Nº2
Aldea Pablo VI Aldea Pablo VI Aldea Pablo VI
El Compromiso El Compromiso. El Compromiso.
San José de la Cima Nº1 San José de la Cima Nº1
San josé la Cima San José de la Cima Nº2 San José de la Cima Nº2 San José de la Cima Nº2
Versalles 2 Versalles Nº2 Versalles Nº2 Versalles Nº2
La Cruz La Cruz La Cruz
Oriente Oriente Oriente
Parte de las Granjas
Villa Roca Parte de Santa Inés
Parte del Raizal
Parte de Versalles Nº1.
Santa Ines - Asentamiento Balcones 
del Jardín
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D .. Por esta hacia el oriente hasta el 
cruce con la quebrada Santa Elena, 
se sigue por esta quebrada hacia el 
oeste y el norte hasta la quebrada 
Chorro Hondo, por esta hasta la cota 
1850; por esta hacia el norte hasta la 
quebrada El Molino, aguas abajo 
hasta la cota 1800...
…desde la quebrada La Iguaná con 
una línea paralela a las coordenadas 
de la ciudad hasta interceptar la cota 
1650; se continúa por esta cota en 
dirección oriente y sur ; hasta el punto
de cruce de dicha cota co  la 
prolongación hacia el norte del eje de 
la carrera 102 C; por esta 
prolongación hacia el sur hasta 
encontrar la cota 1600; se continúa 
por esta cota en dirección occidente 
y sur hasta su intersección con la 
quebrada La Hueso; por esta aguas 
arriba hasta la desembocadura del 
caño el Paraíso, por éste aguas 
arriba hasta la cota 1800, por esta en 
dirección sur occidente hasta su 
intersección con el camino al corazón
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El Morro Moravia Moravia Moravia
Pesebre Pesebre Pesebre
Blanquizal Blanquizal
Fuente Clara Fuente Clara Fuente Clara
Santa Margarita
Parte de Santa Margarita (Sector 
Vallejuelos)
Olaya Herrera Olaya Herrera Olaya Herrera
Nueva Villa de la Iguaná Nueva Villa de la Iguaná
Córdoba- Asentamiento La Candelaria.
Parte de San Martín de Porres
Mirador del Doce Mirador del Doce Mirador del Doce
Hector Abad Gómez Hector Abad Gómez Hector Abad Gómez
Toscana Toscana
Trinidad - Sector Olaya Herrera Trinidad - Sector Olaya Herrera
Llanaditas 2 Parte de LLanaditas
Parte de los Mangos
Parte de Villa Tina
San Antonio San Antonio San Antonio
Barrios de Jesús Barrios de Jesús
Villa Turbay Villa Turbay Villa Turbay
Villa Lilliam Villa Lilliam Villa Lilliam
Las Estancias Las Estancias
La Sierra La Sierra Parte de la Sierra
Ocho de Marzo Ocho de Marzo Ocho de Marzo
Juan Pablo II Juan Pablo II Juan Pablo II
Loreto: sector Medellín sin Tugurios
El Corazón El Corazón
Las Independencias Las Independencias
Nuevos Conquistadores Nuevos Conquistadores
El Salado El Salado
Juan XXIII - La Quiebra Juan XXIII - La Quiebra Juan XXIII - La Quiebra
Zafra Altavista (Sectores Zafra) Altavista (Sectores Zafra)
Altavista (Sectores Cantarranas) Altavista (Sectores Cantarranas)
Las Violetas, parte alta Las Violetas, parte alta
María Auxiliadora
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AÑO DE FUNDACION TIPO DE BARRIO
Santo Domingo 1 1964 INVASIÓN
Granizal 1967 INVASIÓN
Moscú Nº2 INVASIÓN
Parte de Popular 1962 - 1963 INVASIÓN
Parte del Playón de los Comuneros
La Isla 1962 - 1963 INVASIÓN
San Pablo 1985 PIRATA
Villa de Guadalupe AÑOS 60 PIRATA
La Salle PIRATA
Parte de Las Granjas 1955 PIRATA
Parte de Bermejal 1920 PRIVADA
Palermo PRIVADA
El Raizal 1962 INVASIÓN
Versalles N° 1 1930 PIRATA
Manrique Oriental PIRATA
Parte de Santa Inés.
Centralidad Zonal Robledo
Parte de Aures 1 INVASIÓN
Aures 2 INVASIÓN
Picacho INVASIÓN
Picachito INVASIÓN
Castilla 1930 PIRATA
Francisco Antonio Zea URB. ICT
Kenedy 1960 PIRATA
El Diamante 1962 PIRATA
Bello Horizonte URB. ICT
San Martín de Porres 1964 PIRATA
La Esperanza PIRATA
El Triunfo 1984 INVASIÓN
El Progreso No.2 1986 INVASIÓN
Parte de Santa Margarita
Parte del Pinal 1963 - 1964
Parte de Villatina DECADA 60 PIRATA
La Libertad DECADA 70 INVASIÓN
Enciso 1930 PIRATA
Los Mangos INVASIÓN
Sucre 1910 - 1930 POPULAR ANTIGUO
La Ladera 1910 - 1930 POPULAR ANTIGUO
Parte de Llanaditas 1950 INVASIÓN
13 de Noviembre DECADA 80 INVASIÓN
Centralidad Buenos Aires
20 de Julio 1970 - 1980 PIRATA
Betania 1910 POPULAR ANTIGUO
PATRÓN DE OCUPACIÓN DEL 
BARRIO
Barrios 
considerados A.I
C
O
N
S
O
LI
D
A
C
IO
N
 N
IV
E
L 
3
La Pradera DECADA 60 PIRATA
Antonio Nariño DECADA 60 PIRATA
El Socorro DECADA 40 - 50 POPULAR ANTIGUO
Juan XXIII - La Quiebra
Metropolitano 1970 - 1980 PIRATA
Santa Rosa de Lima DECADA 30 - 40 POPULAR ANTIGUO
El Rincón
Parte de Altavista
Las Mercedes
Las Violetas
Santo Domingo 2- Sector Santa Ma 1964 INVASION
Popular 1962 - 1963 INVASION
María Cano Carambolas INVASION
Carpinelo INVASION
La Avanzada INVASION
La Esperanza Nº2 INVASION
Aldea Pablo VI INVASION
El Compromiso. INVASION
San José de la Cima Nº1 INVASION
San José de la Cima Nº2 INVASION
Versalles Nº2 INVASION
La Cruz INVASION
Oriente INVASION
Parte de las Granjas
Parte de Santa Inés
Parte del Raizal
Parte de Versalles Nº1.
Santa Ines - Asentamiento Balcones del Jardín
Moravia DECADA 80
Pesebre INVASION
Blanquizal INVASION
Fuente Clara INVASION
Parte de Santa Margarita (Sector Vallejuelos) INVASION
Olaya Herrera INVASION
Nueva Villa de la Iguaná INVASION
Córdoba- Asentamiento La Candelaria.
Parte de San Martín de Porres
Mirador del Doce 1983 INVASION
Hector Abad Gómez
Toscana
Trinidad - Sector Olaya Herrera
Parte de LLanaditas
Parte de los Mangos
Parte de Villa Tina
San Antonio DECADA 40 INVASION
Barrios de Jesús INVASION
Villa Turbay DECADA 70 INVASION
Villa Lilliam DECADA 50 INVASION
Las Estancias 1938 INVASION
Parte de la Sierra DECADA 70 INVASION
Ocho de Marzo DECADA 80 INVASIONE
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Juan Pablo II DECADA 70 INVASION
Loreto: sector Medellín sin Tugurios
El Corazón 1910 POPULAR ANTIGUO
Las Independencias DECADA 80 - 90 INVASION
Nuevos Conquistadores DECADA 80 - 90 INVASION
El Salado INVASION
Juan XXIII - La Quiebra INVASION
Altavista (Sectores Zafra) INVASION
Altavista (Sectores Cantarranas) INVASION
Las Violetas, parte alta INVASION
María Auxiliadora
Regularización
PRIMED
Mejoramiento y legalización
M
1964-1984 1992-1996 1998-2002 2001-2005 2004/2007
BARRIOS ANTES 
DEL PRIMED BARRIOS PRIMED
PROGRAMACIÓN 
PRIMED FASE II 
(REGULARIZACIÓN) REGULARIZACIÓN PUI
COR COR COR COR COR
13 de Noviembre (1985La Primavera Las Estancias - Santa Lucía 13  de Noviembre Etapa 2008 / 2011
Villatina (1986) 13 de Noviembre Villa Turbay El Pinal
Isaac Gaviria (Hoy 13 de
Nov) La Sierra La Libertad
El Pinal Villa Lilliam Villatina
Los Mangos Juan Pablo II
Llanaditas
NOC NOC NOC NOC
El Triunfo Intervención sostenida La Candelaria
Mirador del Doce Independencias
El Progreso Nuevos Conquistadores 
El Picacho Aures 1 y 2
El Picachito
COC COC COC COC COC
Independencias I,II y III Intervención sostenida Etapa 2008 / 2011
Nuevos conquistadores
El Salado
NOR NOR NOR NOR MEDIA NOR
La Salle (Década del
70) La Avanzada Santo Domingo Santo Domingo
Popular (Década del
70) Carpinelo Popular Popular
Granizal (Década del
70) Aldea Pablo VI Granizal Granizal
Santo Domingo (1975) El Compromiso Moscú 2 El Playón 
Moravia (1984) Maria Cano Carambolas La Isla
El Playón (1997. 2000 
escrituras) San Pablo (parte)
Playón de los comuneros
(parte)
Balcones del Jardín
NOR BAJA
El Playón
La Frontera
La Francia
NOR ALTA
La Avanzada
Maria Cano
El Compromiso
Aldea Pablo VI
Carpinelo
La Esperanza
